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FIDEICOMISOS PUBLICos· PARA EL DESARROLLO URBANO 

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA 

El. "trust" angl.osaj6n que fue incorporado al. sistema jE_ 

rídico mexicano con el. nombre de fideicomiso, a pesar de l.as 
críticas y argumentaciones en contra, en especial. por l.a re

J.aci6n que J.a figura angl.osajona tuvo en sus orígenes con el. 
"equity l.aw" -sistema en el. que existe l.a propiedad de equi

dad-, ha quedado definitivamente asirnil.ado en México, donde

hoy aparece corno un mecanismo jurídico de profusa util.iza

ci6n tanto en el. ámbito privado como en el. sector públ.ico, 
no obstante que en el. terreno doctrinario todavía no se def..!_ 
nan cuestiones tan importantes corno su natural.eza jurídica o 
J.a propiedad de l.os bienes fideicomitidos. 

Desde principios de l.a década de l.os años setenta, el. 
fideicomiso empezó a ser util.izado por el. Gobierno Federal. ~ 

para l.os más diversos fines. El. número de estas entidades 

auxil.iares fue creciendo constantemente; l.a cifra más al.ta 
se registr6 en abril. de 1981, cuando la Administración PGbJ.í 

ca Federal., tenía 200 fideicornisos.(l} Destacaban l.os sect~ 
res coordinados por la Secretaría de Hacienda y Crédito PG-

bl.ico con 61 entidades y el entonces denominado Sector de -
Asentamientos Humanos y Obras Públ.icas con 62. 

l)"Acuerdo por el que las entidades de la Administración PG-
bl.ica Paraestatal. a que se refiere este Acuerdo, se agrupan 
por sectores, a efecto de que sus rel.aciones con el. Ejecuti 
vo Federal., en cumplimiento de l.as disposiciones l.egal.es -
aplicabl.es, se real.icen a través de l.as Secretarías de Esta 
do o Departamentos Administrativos, como se indica"; publi=
cado en el. o.o. del. I-IV-81. 
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La Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, 

que entr6 en vigor el lo. de enero de 1977, los incorporó 

para su regulación como "entidades de la ad.ministración par.e_ 

estatal", equiparándolos a los demás organismos auxiliares -

del Poder Ejecutivo Federal (organismos descentralizados em

presas de participaci6n estatal, instituciones de crédito, -

etc.) 

El presente trabajo tiene como objetivos principales: -

describir y comentar la evolución del derecho urbano en Méx~ 

co; exponer brevemente los mecanismos que emplea el Estado -

para aplicar ese conjunto de normas jur~dicas y; teniendo c~ 

mo marco de referencia lo anterior, analizar cómo se ha uti

lizado el fideicomiso püblico para resolver problemas de de

sarrollo urbano. 

No valdr~a la pena hacer un análisis estadistico re-

lacionando los cometidos del Sector de Desarrollo Urbano, V!,. 

vienda y Ecolog~a con el nümero y las finalidades de los fi

deicomisos püblicos que se agrupan bajo la coordinación de -

la SEDUE, pues podemos aseverar que en la rnayoria de 1os ca

sos, el fideicomiso ha sido empleado como un mecanismo emer

gente, para resolver problemas que han requerido atención i!!_ 

mediata. En otras palabras, la creación de fideicomisos nun. 

ca ha sido planificada dentro de algün proyecto a mediano o

largo plazo y que por tanto, fuera acorde con la manera en 

1a que pretende resolver el desequilibrio urbano del pa~s-

En el Sector de Desarrollo Urbano y Ecologia se han - -

creado fideicomisos para tratar de resolver, directa o indi

rectamente, problemas concernientes a la gran diversidad de

aspectos implicados en el concepto "desarrollo urbano", ta--

1es como: financiamiento, p1aneación, sueio, vivienda, infr~ 

estructura urbana, equipamiento, servicios püblicos, rehabi-
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litaci6n de zonas decadentes, deteriorq de1 medio ambiente, 

etc. 

No hay duda de que existen casos en los que ha sido ex~ 

toso el empleo del fideicomiso público y en otros resultó --

inadecuado. Puede, no obstante, ser provechosa la experien-

cia obtenida hasta la fecha. En tal sentido los seis fidei-

cornisas que aquí se analizan podrían considerarse represent~ 

tivos de este tipo de entidades constituidas dentro del Sec

tor de Desarrollo Urbano y Ecología, como auxiliares para la 

realizaci6n de sus cometidos. 
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EL DESARROLLO URBANO DE MEXICO 

ASPECTOS GENERALES: 

El desarrollo urbano puede ser definido como " .•• un proceso 

de adecuaci6n y ordenamiento del medio urbano en sus aspec

tos físicos, econ6micos y sociales y en funci6n de factores 
dinámicos como el crecimiento y el cambio ..... ll); de donde

se desprende que el desarrollo urbano es un proceso cornple

j o y no se trata del mero crecimiento de los centros urba--

nos. Un simple cambio del aspecto físico de los centros -

de poblaci6n tampoco podría considerarse como desarrollo u~ 

bano; se deben de tener en cuenta todos los aspectos que 

confluyen en los asentamientos humanos su dinámica de cree~ 

miento y cambio. 

· Aunque hasta la fecha no existe un acuerdo desde el -

punto de vista te6rico sobre lo que significa "medio urba-

no", en M~xico por regla general, se califica como urbana a 

la pob1aci6n que vive en localidades de más de 2,500 habi-

tantes(2}; actualmente, los diagnósticos, estrategias y s~ 
luciones que se planteen con relación al desarrollo urbano

deben establecerse dentro de un marco general que comprenda 

entre otros aspectos: el crecimiento de la población y su -

distribuci6n en e1 territorio; ia existencia de recursos n~ 

turales; el desarrollo econ6mico; la migración interna; las 

l)LANDA, Horacioo Terminología del Urbanismo; Centro de In
vestigación, Documentaci6n e Informaci6n sobre la Vivien
da (CIDIV) del Indeco, México, 1976, p. 20. 

2 >véase: UNIKEL, Luis; el Desarrollo Urbano de México, 2a.
Edición, el colegio de México, México, 1978, pp. 338 y 339. 
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comunicaciones; las soluciones para lograr una mejor distr~ 

buci6n de la riqueza entre los mexicanos, etc. En otras p~ 

labras, el desarrollo urbano no puede concebirse por separ~ 

do del desarrollo general del país. 

En 1986 la poblaci6n mexicana ha alcanzado la cifra de 

77.9 millones de habitantes y para el año dos mil se ha ca~ 

culado que ésta llegue a 100 millones de habitantes; la ta

sa de crecimiento anual, a partir de la década de los 70, ~ 

se ha logrado reducir del 3.2 al 2.1%. México se ha venido 

transformando de país rural en país urbano. sin embargo, -

este cambio se ha hecho a través de un proceso distorsiona

do, ya que existe una elevada concentraci6n demográfica en

tan sólo 3 ciudades de la RepGblica (México, Guadalajara y-

Monterrey), en las que vive el 29% de la población. Actua.!_ 

mente el 53.4% de los habitantes vive en ciudades, mientras 

que en 1940 la poblaci6nrural representaba el 80%. La Ciudad 

de México en el mencionado año (1940) tenía el 8.3% de la -

población del país, actualmente tiene la quinta parte de -

los habitantes. <3 > 

Al mismo tiempo que se da ese fenómeno de hacinamiento 

en unos cuantos centros urbanos, existe por otra parte, un

acentuado fenómeno de dispersión demográfica: existen 123,171 

localidades rurales con un promedio de 244 habitantes. <4 > 

Las cifras anteriormente anotadas reflejan claramente

el desequilibrio urbano que hoy vive México. El vertigino

so proceso de concentración demográfica se ha explicado co-

3 >cifras proporcionadas en marzo de 1986 por el Consejo Na
cional de Poblaci6n (CONAPO) , en el Programa Nacional de
Dinámica y Distribución de la Población (PNDDP). 

4 )SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO: Programa Nacio
nal de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988, Diario Ofi 
cial del 25 de septiembre de 1984. pp. 10 y sgtes. -
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mo una consecuencia de la industrializaci6n del país, inici~ 

da en los años 40; cambio estructural que se aceler6 a par-

tir de la postguerra, convirtiendo a México de país agrícola 

en industrial. Como resultado del proceso se han generado -

profundas transformaciones, entre ellas: La relación campo-

ciudad se ha modificado de manera evidente; ahora se caract~ 

riza por los diferentes procesos de trabajo que se dan en c~ 

da uno de los ámbitos, los medios y modo de producci6n son 

distintos, ponen en desventaja al campo para arraigar a la 

población. Las zonas rurales, con menores expectativas para 
las condiciones de vida, impulsan la migración interna.IS) 

En otras palabras, se puede afirmar que el proceso de urban~ 

zación y el desplazamiento que vive el país, son el reflejo

más claro de la evoluci6n econ6mica actual. La urbanizaci6n 

responde esencialmente al fen6meno econ6mico. 

En lo que se refiere a la migración, la mayoría de los

municipios del país son expulsores de gente. En la mitad 

de los Estados de la República la salida de personas es ma-

yor al ndrnero de personas que reciben¡ actualmente, dos de -

cada tres migrantes se dirigen hacia una de las grandes ur-

bes, es decir, la Ciudad de México y los municipios conurba

dos a ella (que reciben el 40% de la migraci6n) , así como -

Guadalajara y Monterrey. Según se ha informado recientemen

te (marzo de 1986) por el Consejo Nacional de Poblaci6n. 

Por otra parte, la manera en que está distribuida la P.9. 

blaci6n no presenta un balance adecuado con los recursos na-

S)PUCCIARELLI GALLO, Alfredo: Notas Sobre la Contradicci6n -
Campo-Ciudad, el Proceso de Urbanización en los Países ca
pitalistas Dependientes; Cuestiones Generales sobre Probl~ 
mática Urbana Actual; coloquio; recopilaci6n publicada por 
la Universidad Nacional Aut6noma de México, la. Edici6n, -
México, 1984, pp. 23 y sgtes. 
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turales existentes. Los centros de población más densamente 

poblados no cuentan con suficientes recursos básicos para la 

vida urbana, sea por escasez o debido a la sobreexplotación; 

tómese por ejemplo el caso de la gigantesca área metropolit~ 

na de la ciudad de México donde no existe suficiente agua, 

prácticamente ya no tiene agricultura y en general, carece 

de recursos b~sicos; es forzoso que se transporten a ella 

los medios de vida, en ocasiones desde regiones sumamente 

alejadas. Por otro lado, existen áreas en las distintas re

giones del país, poco pobladas en las que se tienen subutil~ 

zados o inexplotados los recursos naturales. 

Tal vez la imagen más representativa del desequilibrio

urbano se da en los grandes centros de poblaci6n, donde se -

presenta: el hacinamiento de sus habitantes, desempleo, fa~ 

ta de transporte, contaminación ambiental, etc. A nivel na

cional, la situación se refleja en la calidad y cantidad en

que se proporcionan los servicios públicos de agua potable,

drenaje y alcantarillado, destacando las deficiencias más -

graves, precisamente en los grandes centros urbanos. La do

tación de agua potable solamente beneficia al 70.7% de la p~ 

blaci6n; por lo que se refiere a drenaje y alcantarillado, 

el 41% de los mexicanos no cuenta con estos sistemas. Un p~ 

co más del 20% de los habitantes carecen del servicio de - -

energía eléctrica; mientras que el equipamiento urbano cubre 

en forma agregada solamente el 57% de las necesidades globa

les. En 1978 el déficit de vivienda acumulada era de 2.3 m~ 

llenes de unidades y en la actualidad se calcula que la ci-

fra llegue al doble en términos cuantitativos y cualitativos.(G) 

G)SECRETARIA DE PROGRAMACION y PRESUPUESTO, Programa Nacional 
de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988, Op. cit. 
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Como se puede advertir el problema del desequilibrio u~ 

bano, se ha dado como un fenómeno de especial impacto y rap~ 

dez, a partir óe las últimas dos décadas, al grado de que el 

gobierno de México se ha encontrado sin las previsiones, re

cursos y mecanismos para afrontarlo, o por lo menos canaii-

zar1o adecuadamente, y aminorar así sus m~s graves consecue~ 

cias. Se puede afirmar que la actividad del Estado para tr~ 

tar de resolver el problema se hizo manifiesta hasta fechas

muy recientes. Al igual que en otros países, el enfoque pl~ 

nificado del desarrollo urbano " .•. ha cobrado importancias~ 

lo a partir del momento en que el desarrollo industrial sus

citó ••• profundos cambios de estructura económica y demográ
fica ••. " ( 7 ). 

El desequilibrio urbano que se presenta actualmente, no 

ser~ resuelto con un enfoque exclusivamente urbanístico. 

Pensamos que solamente resolviendo el grave problema de la -

concentración econ6mica y su consecuencia más directa que es 

la concentración del poder político, podrá realizarse en el

territorio nacional, una adecuada distribución de los habi-

tantes, las industrias, centros de cultura, etc. Habrá que

dar vigencia definitiva a los postulados de la Constituci6n

Política, para hacer realidad un sistema político verdadera

mente federal, sin el centralismo apenas encubierto que ac-

tualmente se da en México. 

?)MllIJSBACH, Hans, Introducci6n al Urbanismo, 3a. Edici6n, Edi
torial Gustavo Gili, s. A., Barcelona, España, 1977. p.7. 
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EL DERECHO URBANO EN MEXICO 
(EVOLUCIÓN) 

8 

Ha resultado un lugar comdn señalar como antecedente de 
las normas reguladoras del desarrollo urbano, el tercer pá

rrafo del artículo 27 de la Constituci6n de 1917, que atrib~ 
ye al Estado la facultad de imponer a la propiedad privada,-

las modalidades que dicte el inter~s pdblico. No es posible 
negar que se trata de un supuesto básico para la regulaci6n

del desarrollo urbano del país. Sin embargo, en estricto -
sent~do, este precepto, cal~f~cado de ''soc~a1~zante'' por sus 

detractores, tiene un contenido más amplio, al igual que el

propio concepto de propiedad. 

El conjunto de normas jurídicas que actualmente c1asif~ 
camos como Derecho Urbano, fue promulgado hasta fechas muy -

recientes y ante la necesidad de resolver un problema, cuan

do €ste empezó a ser preocupante y no con un prop6sito pre-
ventivo y a largo plazo. El desequilibrado desarrollo urba

no actual del país, permite apreciar el retraso de unos vei~ 

te años, con que advertimos la necesidad de regular esta ma

teria. 

Para resolver el problema del caos urbanístico de la R~ 

pdblica Mexicana, no bastará con aplicar, eventualmente, la -
facultad de imponer modalidades a la propiedad privada. De
ber.!i. revisarse nuestra concepci6n jurídica y pol.ítica ·-aer··E.!!. 

tado mexicano: el desequilibrio de los poderes; el acentuado 
presidencialismo; así como l.a centra1izaci6n pol.ítica, econ~ 
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mica y cultural; la relaci6n campo-ciudad, etc. 

El derecho urbano debe ser entendido como un conjunto

de normas jurídicas que tienen por objeto regular el esta-
blecimiento y desarrollo en sus aspectos físicos, econ6rni-
cos, sociales y culturales, de los asentamientos humanos. 

El sistema normativo urbanístico que se ha conformado
en México, reúne las características siguientes: 

a) Son leyes de orden público e interés social; 

b) Se trata de un conjunto de normas concurrentes, 
puesto que dentro del marco establecido por la - -

Constituci6n, a través de una ley de carácter fed~ 

ral (Ley General de Asentamientos Humanos), se 

atribuyen responsabilidades y competencia en la ID!!_ 

teria a los tres niveles de gobierno: federal, es

tatal y municipal, tanto para la elaboraci6n de -

normas jurídicas, programas y disposiciones admi-
nistrativas, como para su ap1icaci6n y ejecución; 

c) La aplicaci6n de las normas urbanísticas requiere

de un sistema de planificación. En cada nivel de
gobierno existe la obligaci6n de elaborar sus res
pectivos programas de desarrollo urbano; 

d) Por lo que se refiere a la observancia de las nor
mas, con relaci6n a los particulares, las disposi
ciones van desde la simple inducción de su conduc

ta, hasta restricciones al derecho de propiedad. 

El conjunto de normas jurídicas que tienen la finali--
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dad de regular el desarrollo urbano, ha evolucionado paulat!_ 

namente al irse creando tanto los instrumentos jurídicos co

mo los organismos públicos, que permiten al Estado atender -

el problema. Fue a partir de 1976 cuando se inició el proc~ 

so de regulación jurídica del fenómeno: 

2.1. Normas constitucionales 

Se modificó la Constitución para establecer en el párr~ 

fo 3° del artículo 27, que la nación además del derecho de -

imponer a la propiedad privada, las modalidades que dicte el 

interés público, tiene ahora la prerrogativa de regular el -

aprovechamiento de los recursos naturales para lograr el de

sarrollo equilibrado del país y el mejoramiento de las cond.:!:_ 

ciones de vida de la población rural y urbana, 

La fracción XXIX-e del artículo 73 constitucional fue 

adicionada, para facultar al Congreso de la Unión a efecto 

de que expidiera las leyes que establecieran la concurrencia 

del Gobierno Federal con los estados y municipios. 

Al artículo 115 se le incorporaron las fracciones IV y

V, para disponer que los gobiernos estatales y municipale_s -

expidieran las leyes, reglamentos y disposiciones administr~ 

tivas, necesarias para lograr los fines señalados en el ter

cer párrafo del mencionado art~culo 27. (l) 

2. 2. Leyes Federales 

1 ) Todas estas r·eformas a la Constitución, fueron publicadas -
en el Diario Oficial del 6 de_ febrero de 1976. 
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se publicó la Ley General de Asentamientos Humanos. El pro--

yecto de este ordenamiento preparado por el Ejecutivo Federal 

había sido dado a conocer a los diversos sectores econ6micos

y políticos del país, previamente a su discusión y aprobación 

por las cámaras. El contenido y prop6sito de la ley llegaron 

a ser calificados de anticonstitucionales, violatorios de la

garantía de propiedad y aún de las libertades de tránsito y 

residencia. Los alcances de la ley tuvieron que limitarse, 

fundamentalmente en aquellos aspectos que restringían dere

chos en la esfera jurídica de los particulares. 

La Ley General de Asentamientos Humanos es un ordenamie~ 

to que previ6 fundamentalmente la planeaci6n para el desarro

llo urbano del país. Sus aspectos más importantes se pueden

esbozar de la siguiente forma: 

a) Determin6 que en materia de asentamientos humanos las 

atribuciones de la Federaci6n, estados y municipios -

fueran concurrentes (Fracc. I del art. 1° y art. 8°). 

En tal sentido y para los efectos correspondientes e~ 

tableci6 las obligaciones comunes para los tres nive

les de gobierno (art. 9°); las atribuciones exclusi-

vas de las autoridades federales (arts. 14, 15); y -

las que correspondían en cada caso a los ejecutivos -

estatales, legislaturas locales y a los ayuntamientos 

municipales (arts. 16, 17). Definió los asentamien-

tos humanos y previó la posibilidad de que el Ejecut~ 

vo Federal, a través de la Secretaría de Asentamien-

tos Humanos, celebrara convenios en materia de accio

nes e inversiones destinadas al desarrollo urbano - -

(art. 13); 

b) Estableció las normas básicas para que la Federaci6n, 

los estados y los municipios elaboraran respectivame~ 
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te sus planes de desarro1J.o urbano (arts.: 4 °, 10, ll,' 

16, 17); 

c) SeñaJ.6 los principios conforme a J.os cuaJ.es J.as aut2 

ridades J.ocaJ.es podrían ejercer sus atribuciones pa

ra determinar las provisiones, usos, reservas y des
tinos del suelo (arts. 36, 16); 

d) Otro de los aspectos importantes de J.a ley fue J.a r~ 

guJ.aci6n del fen6meno de conurbaci6n, que se presen
ta cuando dos o más centros de poblaci6n, ubicados -

en los l~mites territoriales de las entidades feder~ 

tivas, forman o tienden a formar una sola unidad ge2 

gráfica, econ6mica y sociaJ. (arts. 18 y 19); estabJ.~ 

ciendo para eJ. caso la competencia, J.ocal o federaJ., 

para expedir J.as declaratorias correspondientes, ad~ 

más de prever la creaci6n de comisiones permanentes

para regular el desarroJ.J.o de la zona. 

A 4 6 5 años de distancia de la promuJ.gaci6n de J.a J.ey, 

se pudo constatar que tenía serias deficiencias. Unicamente 

se habían cumpJ.ido aJ.gunos de sus objetivos, como la promu1-

gaci6n de leyes de desarro1J.o urbano y J.a elaboraci6n de J.os 

correspondientes planes. La ley fue prácticamente inoperan-

te en J.o que se refiere a la expedici6n y aplicaci6n de las

declaratorias de usos, destinos y reservas; las atribuciones 

de las autoridades estataJ.es y municipaJ.es, aunque fueron d~ 

terminadas en J.a J.ey, dejaron muchos puntos oscuros y dudas

en cuanto a la competencia. Por otra parte, los intereses 

que necesariamente eran afectados con estas disposiciones, 

provocaron la oposici6n de las personas que consideraron co~ 

culeados sus derechos. 

El probJ.ema de J.a escasez de sueJ.o para el desarroJ.J.o -
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urbano tampoco fue adecuadamente resuelto por la Ley General 

de Asentamientos Humanos; la especulación de la tierra cont.:!:_ 
nuó a la par de su encarecimiento. La falta de tierra si-
guió ocasionando invasiones y asentamientos irregulares en -

terrenos ejidales y de propiedad pGblica. Se puede decir -
que la Ley General de Asentamientos Humanos solamente quedó
en una ambiciosa formulación de c6mo planear el desarrollo -

urbano. 

Una de las acciones de la reforma administrativa inici.!!!_ 

da desde fines de 1976, fue el proceso legislativo que tuvo
lugar, para modificar, adecuar o crear leyes referidas prin

cipalmente al funcionamiento de la Administración PGblica. 

En el ámbito del Gobierno Federal, los variados aspee-

tos que tienen relación con el desarrollo urbano obligan a -

que tanto en la planeaci6n como para la ejecución de accio-

nes en la materia, se apliquen variados ordenamientos norma

tivos tales como: la Ley General de Población( 2 ); la Ley Ge
neral de Bienes Nacionales< 3 >; la Ley de Obras PGblicas< 4 >;-
1a Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminación Am 
biental, (S); la Ley de Reforma Agraria( 6 ); Ley de V~as Gene= 
rales de Comunicación(?); Ley Federal de Aguas(B); etc., por 

lo que se refiere al ámbi.to federal. 

Tambi€n son aplicables en la materia del desarrollo ur-

2 >0.0. 

3)º-~-
4lo.o. 
5 >o.o. 
6 >0.0. 
7 >o.o. 
0 >o.o. 

31-XII-1974. 
30-I -1969. 
30-XII-1980. 

20-III-1971. 
16-IV -1971. 
19-II -1940. 

11-I -1972. 
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bano otras leyes como la Ley Federal de Expropiación, (publd 

cada en el Diario Oficial del 25 de noviembre de 1936), la 

Ley Reglamentaria de las fracciones I y IV del artículo 27 -

Constitucional, relativas a los bienes inmuebles propiedad -

de la Nación (D.O. 21-I-1926) y¡ la Ley de Nacionalización 

de Bienes, reglamentaria de la fracción II del artículo 27 -

constitucional (31-XII-1940). 

El día 1° de enero de 1977, entró en vigor la Ley Orgá

nica de la Administraci6n Pública Federal que sustituía a la 

de Secretarías y Departamentos de Estado de 1958. Entre -

otros aspectos transformó a la Secretaría de Obras Públicas

en Secretaría de Asentamientos Humanos y de Obras Públicas,

con la finalidad de crear un instrumento del Ejecutivo que 

se encargara de formular y conducir la política general de -

los asentamientos humanos, planeara la distribución de la p~ 

blaci6n, llevara a cabo el ordenamiento del territorio nacio 
nal y formulara los programas de vivienda y urbanismo.< 9 > -

2. 3. Leyes Locales sobre Desarrollo Urbano 

A partir de 1977 y en un tiempo más o menos breve, las

legislaturas de todos los estados de la república, expidie-

ron sus respectivas leyes de desarrollo urbano, cumpliendo -

lo previsto en el artículo 115 de la Constitución y en la -

Ley General de Asentamientos Humanos. 

Los ordenamientos locales, por regla general tienen los 

siguientes apartados: disposiciones generales, autoridades -

en la materia, la planeaci6n urbana y dependencias con atri

buciones, lineamientos para la elaboración de los pl_anes lo-

9 >Artículo 37, fracciones I, II y v., LOAPF. 



15 

ca1es, registro, 1as conurbaciones en territorio de1 estado, 

regularizaciones específicas de.la propiedad en los centros

de pobLaci6n, normas sobre fraccionamientos urbanos, mejora

miento, infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, -

estructura vial y los sistemas de transporte, la vivienda,

medidas de seguridad, infracciones a la ley, las sanciones y 

1os recursos administrativos. 

Los ordenamientos locales, además de variables en su -

contenido, adolecían de imprecisiones en cuanto a la cornpe-

tencia y atribuciones de las autoridades. Las deficiencias

en la expedici6n y aplicación de las declaratorias de los 

usos y destinos del suelo, demuestra la ine~icacia de las 

normas locales. 

2.4. Planes de Desarrollo Urbano 

2.4.1. Planes federales 

Desde fines de 1976, en la Adrninistraci6n Pública, se 

empezó a dar relevancia a la planeaci6n de la actividad de 

las dependencias gubernamentales. De una manera ampulosa, 

en el propio Plan Global de Desarrollo 1980-82, se le defi-

ni6 corno la concepci6n de " ... una estructura racional de an~ 

lisis que contenga los elementos informativos y de juicio s~ 

ficientes y necesarios para vigilar prioridades, elegir en-

tre alternativas, establecer objetivos y metas en el tiernpo

y en e1 espacio, ordenar las acciones que permitan alcanzar

las con base en la asignación correcta de recursos, la coor

dinación de esfuerzos y la imputación precisa de responsabi

lidades y controlar y evaluar sistem~ticamente los procedi-

mientos, avances y resultados para poder introducir con opoE 
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tunidad los cambios necesarios. .(10) 

Una de las características significativas del sistema -
de planeaci6n adoptado en México es que en cuanto a su apli
cación y ejecuci6n, los planes y programas son de observan-
cía obligatoria para la Administraci6n Pública Federal; la 
intervenci6n de los gobiernos estatales y municipales es -
coordinada y debe ser pactada mediante convenios; mientras 
que la actividad de los particulares, solamente puede ser iE_ 
ducida con el establecimiento de estímulcs, incentivos, etc. 

Se cre6 un sistema de planificación que en la materia -
comprendi6: el Plan Global de Desarrollo 1980-82; el Plan N~ 
cional de Desarrollo Urbano; los planes locales de desarro-
llo urbano; los planes de desarrollo urbano de zonas conurb~ 
das; programas en materia de desarrollo urbano; acuerdos de
coordinaci6n entre el gobierno federal y los gobiernos esta
tales; planes concretos como el Programa de Vivienda 1978- -
82; etc. 

La actividad del gobierno mexicano para atender el pro
blema de desarrollo urbano, puede tomarse corno ejemplo de la 
operatividad de la Administraci6n Pública en cuanto a si - -
existe o no planeaci6n. Se puede señalar que la aplicaci6n
de recursos econ6micos sin programas previos, generalmente -
lleva a la ineficacia y al derroche; mientras que la planea
ci6n sin recursos econ6micos y sin capacidad política para -
realizar actividades, deja a los planes en una mera aspira-
ci6n. 

La carencia de mecanismos ágiles para la elaboraci6n de 

lO)Plan Global de Desarrollo 1981-82, definici6n citada por
SAENZ Arroyo, José; compilaci6n de Aspectos Jurídicos de
la Planeaci6n en México, op. cit. p. l. 
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tunidad 1os cambios necesarios ..... ClO). 

una de 1as características significativas de1 sistema -

de p1aneación adoptado en México es que en cuanto a su apli

caci6n y ejecución, los planes y programas son de observan-

cia obligatoria para la Administración Pública Federal; la 

intervenci6n de los gobiernos estatales y municipales es - -

coordinada y debe ser pactada mediante convenios; mientras -

que la actividad de los particulares, solamente puede ser i~ 

ducida con el establecimiento de estímulos, incentivos, etc. 

Se cre6 un sistema de planificación que en la materia -

comprendió: el Plan Global de Desarrollo 1980-82; el Plan N~ 

cional de Desarrollo Urbano; los planes locales de desarro-

llo urbano; los planes de desarrollo urbano de zonas conurb~ 

das; programas en materia de desarrollo urbano; acuerdos de

coordinaci6n entre el gobierno federal y los gobiernos esta

tales; planes concretos como el Programa de Vivienda 1978- -

82; etc. 

La actividad del gobierno mexicano para atender el pro

blema de desarrollo urbano, puede tomarse como ejemplo de la 

operatividad de la Administraci6n Pública en cuanto a si - -
existe o no planeación. Se puede señalar que la aplicación

de recursos econ6micos sin programas previos, generalmente -

lleva a la ineficacia y al derroche; mientras que la planea

ción sin recursos económicos y sin capacidad política para -

realizar actividades, deja a los planes en una mera aspira-
ci6n. 

La carencia de mecanismos ágiles para la elaboración de 

lO)Plan Global de Desarrollo 1981-82, definición citada por
SAENZ Arroyo, José; compilación de Aspectos Jurídicos de
la Planeación en México, op. cit. p. l. 
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planes o programas, di6 como resultado que apareciera primero 

el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, aprobado por Decreto -

del 12 de mayo de 1978, (ll) y después el Plan Global de Desa

rrollo, éste por sus caracter!sticas de generalidad, estable

ci6 las líneas directrices en que se debían desenvolver los 

planes sectoriales, mal llamados en esa época "nacionales". 

El Plan Global fue aprobado hasta 1980< 12 >, en la parte

correspondiente, no hizo sino sintetizar y repetir lo señala

do en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano. 

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano, regulado por los

artículos 4, 10, 11 y 14 de la Ley General de Asentamientos -

Humanos, fue dividido en varios apartados: "nivel normativo", 

en el que se establecieron las características de obligatori~ 

dad, coordinación e inducción de las normas contenidas en él; 

un "nivel estratégico", que señal6 los programas específicos

ª realizar; el capítulo denominado "corresponsabilidad secto

rial", defini6 las características de los compromisos que co_g 

traerían los sectores de la Administraci6n PGblica y propuso

las metas y recursos a emplearse de 1978 a 1982; en la Gltima 

parte,." instrwnentos jurfdicos 11 se incluyeron acuerdos para -

la desconcentraci6n territorial de la Administración PGblica, 

bases para incorporar programas de desarrollo urbano a los -

convenios de coordinación celebrados con los gobiernos de los 

estados. 

Los objetivos que se establecieron en el Plan de Desa--

ll)Publicado en el Diario Oficial del 19 de mayo de 1978. 
12 > Decreto Ciei ·:fs· ¿¡-.;-:;;t;~i.-i -de 1980. 
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rrollo Urbano fueron los siguientes: 

a) Racionalizar la distribuci6n en el territorio, de 

las actividades econ6micas y de la poblaci6n; 

b) 

c) 

Promover el desarrollo urbano integraJ;y equilibrado 

en los centros de poblaci6n; :.;· 

Propiciar condiciones 

ci6n pudiera resolver 
favorables pará'.:C:J~;;ó~{~ ~~bla---

no, vivienda, servicios púJ;:>licos, -etc>t'- ,,~'':fr'"'· ,-

d) Mejorar y preservar el medio ambiente 'que coriforman
los asentamientos humanos. 

Dentro de las pol~ticas establecidas en el plan para el 

logro de sus objetivos, cabe destacar las siguientes: 

a) Pol~ticas de ordenamiento del territorio: l.a adop-,_

ci6n de las metas del Programa Nacional de Pl.anif ic~ 

ci6n Famil.iar, para lograr una tasa de crecimiento -

del .1% de la poblaci6n en el año 2000; desalentar el 
crecimiento de la zona metropol.itana de l.a ciudad de 

México; l.a descentralizaci6n de l.a industria y l.os -
servicios públicos; inducir el crecimiento de las -
ciudades con servicios regionales y de las ciudades
de nivel medio. 

b) Las pol~ticas para el desarrollo urbano de los cen-

tros de poblaci6n eran clasificadas de la manera si
guiente: 

I. De impulso, consist~a en concentrar gran parte
de los recursos destinados al desarrollo urbano 

en un número reducido de centros de población; 



19 

II. Consolidaci6n, prevenci6n de los efectos negat~ 

vos de la concentraci6n sin afectar la dinámica 

del centro de poblaci6n; 

III. En forma complementaria a la consolidaci6n. po-

dían aplicarse las políticas de ordenamiento y

regulaci6n; con éstas se obtendría la disminu-

ci6n del ritmo de crecimiento en los centros UE 
banas con problemas más agudos. 

c) Las políticas que se relacionaban con los elementos, 

componentes y acciones del sector, consistían en: i~ 

pulsar la constituci6n de reservas territoriales pa

ra suelo urbano, vivienda, equipamiento y servicios; 

apoyo técnico a estados y municipios; uso de tecnol2 

gía aprop~ada; orientar el crédito para la vivienda; 

lograr la participaci6n de la comunidad. 

Con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano se hizo por ~

primera vez una clasificaci6n de centros de poblaci6n, seña-

landa las actividades prioritarias a realizarse y el tipo de

política que se les debía aplicar a cada uno. Por último, el 

plan señalaba que estaría sometido a un proceso permanente de 

revisi6n y evaluación. 

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1978-82, no cum- -

pli6 ni en teoría las metas previstas; debido en principio a

la ineficacia con que se llev6 a cabo la aplicaci6n de sus -

normas y prevenciones; fallas de las dependencias que preten

dieron operarlo y, en sus últimos años (1981 y 82), a la fal

ta de recursos econ6micos y recortes presupuestales. Sin em

bargo, no dej6 de ser un experimento de previsi6n administra

tiva, coordinación gubernamental y en suma, el conocirniento,

estudio y análisis de un problema grave como lo es en México

el desequilibrio urbano del país. 
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2.4.2. Pl.anes l.ocales 

Dentro del marco establ.ecido por 1.a Ley General. de Asen

tamientos Humanos (determinaci6n expresa de los artículos l6-

y 17), el Plan Nacional de Desarrol.1.o Urbano y las disposici~ 

nes 1.ocales, cada entidad federativa y cada municipio, debe-

rían el.aborar sus correspondientes pl.anes de desarrol.1.o urba

no. A nivel nacional se trat6 de 1.ograr una cierta uniformi

dad de los disti~cos elementos que intervienen en 1.a planifi-

caci6n del. desar~ollo de 1.os centros urbanos. Prácticamente, 

tornaron como model.o el capitulado del. Plan Nacional. de Desa-

rro11.o Urbano, es decir, 11 nive1 normativo", "nivel estrat.§gi-

co", etc. Para =ebrero de l981 ya se encontraban elaborados-

y aprobados 1.os pl.anes correspondientes a todas 1.as entidades 

federativas, así como; 1.os que se apl.icarían a 2 377 munici-

pios y de 226 centros de poblaci6n con más de 20,000 habitan

tes. ~ 

Las comisiones permanentes para regular el desarrol.1.o de 

las zonas conurbadas, por disposición legal tenían y hasta la 

fecha tienen entre sus funciones 1.a de elaborar, revisar y -

someter a la aprobación del Ejecutivo Federal. o 1.ocal, los --

pl.anes de ordenaci6n de dichas zonas. Formal.mente esos pl.a--

nes tienen 1a misma estructura de 1os que hemos mencionado, 

pero sus objetivos y metas deben ajustarse a 1.as condiciones

específ icas de cada zona y en cuanto a su ejecuci6n, debían -

gestionar 1.a actividad coordinada de 1.os gobiernos locales -

con el. Gobierno Federal., según 1.os objetivos y metas del plan 
nacional. <13 > 

24 de 1.a Ley General de Asentamientos Humanos. 
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2.5. Programas 

En la etapa a que hemos venido haciendo referencia, los 

programas, técnicamente tenían un ámbito de aplicación menos 

general que el reservado para los planes; los objetivos y m~ 

tas de los programas debían ser concretos y específicos. 

Entre los programas que se elaboraron después de 1976,

tenernos el Programa Nacional de Vivienda< 14 >, que ~ontenía -

las políticas, metas y estrategias concebidas para conducir

la actividad del entonces denominado Sector de Asentamientos 

Humanos y Obras Pdblicas. Se trataba de disminuir el probl~ 

ma de 1a carencia de vivienda en M~xico; ciertamente con am-

biciosas metas. La falta de coordinación operativa del plan, 

la dispersión de objetivos de los organismos que desde ento~ 

ces se.han dedicado a tratar de resolver el problema de la -

vivienda en México (INFONAVIT, IMSS, ISSFAM, etc.), así como 

la diversidad de sus políticas y la convicción de mantener -

su control y autonomí~, de grupos y sectores políticos, y la 

posterior falta de recursos, ocasionaron que las acciones -

realizadas en materia de vivienda quedaran muy lejos de las

metas propuestas. 

El 7 de diciembre de 1979, se public6 el decreto que -

aprobaba el Programa Sectorial Nacional de Desarrollo Urbano, 

que tuvo por finalidad determinar las acciones específicas -

que se realizarían a través de programas subsectoriales, ta

les como los de vivienda, equipamiento, infraestructura y 

ecología urbanas, suelo y reserva territorial, desarrollo UE 
bano industrial, etc. Tal vez este programa haya sido el 

más característico en cuanto a su inoperancia y falta de - -

14 >oecreto publicado en el D.0. del 7-XII-1979. 
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apl.icaci6n, ya que real.mente no l.1.eg6 a concretar 1.a activi

dad coordinada de 1.as diferentes dependencias. 

2.6. Conv.enio Unico de Coordinación 

A fines de 1.976 se publ.icó el. Acuerdo por el. que el. Ej~ 

cutivo Federal. cel.ebrará convenios únicos de coordinación -

con 1.os ejecutivos de ambos órdenes de gobierno en materias

que competan al. Ejecutivo Federal. y a 1.os ejecutivos estata

l.es de manera concurrente, as~ como aquél.1.as de interés co-

mún" (1.S), para pactar acciones conjuntas y .transferir recur

sos a 1.os Estados. En 1.a Ley Orgánica de 1.a Administración

Públ.ica Federal. también se autorizó al. Presidente de 1.a RepQ 

bl.ica para convenir con 1.os gobiernos estatal.es 1.a presta- -

ción de servicios públ.icos, 1.a ejecución de obras o 1.a real.i 

zación de cual.quier otro prop6sito de beneficio col.cctivo, a 

fin de mejorar 1.os servicios, abatir costos y favorecer el. 

desarrol.1.o económico de 1.as entidades federativas (art. 22 

de 1.a Ley). 

Con base en 1.os anteriores fundamentos 1.egal.es, el. Eje

cutivo Federal. cel.ebró convenios de coordinación con t9dos -

1.os gobiernos estatal.es. 

~:: :::E::~~::: ::::~:,:r.mm~~¡~~~~~~~~ti~~fü::= 
ro de 1.981.. ;,., ..... ::,,<···:·.;<i· ¡:;·"(';·:.·.>:'· 

' ... {> .·._,"'-·::,.,-:>." ~'- .<·!:.·,', ~,'"".'.>~-·-

Los res u l. tados .. de_}·-~-~--~c:::~e~', co¿j~d.;,nad~~ eri ~~ter ia 

de desarrol.1.o urbano y v ivi.end,;;"¡:'.'i:;~concre't~i:fron~a,:~iá:-t.rallsf~ 

1.S)Publ.icado en el. O.O. del. 6-XII-1.976. 
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rencia de recursos econ6micos del Gobierno Federal a los es

tados. A partir de 1981 las carencias presupuestales del G2 

bierno Federal, obligaron a limitar en algunos casos, y a 

suspender la mayoria de las veces, las aportaciones de recuE 

sos. 

3. SEGUNDA ETAPA, A PARTIR DE 1983, REFORMAS JURIDICAS 

Y NUEVOS ORDENAMIENTOS 

3.1. Normas Constitucionales 

Con la experiencia acumulada en materia de planeaci6n,

programaci6n, medios utilizados y operaci6n de acciones en -

materia de desarrollo urbano, durante los 6 años anteriores, 

a fines de 1982 se concluy6 que era necesario realizar diveE 

sas modificaciones legales: el 1º de enero de 1983 entraron

en vigor varias reformas a la Ley Orgánica de la Adrninistra
ci6n Pública Federal(lG), entre otras, la Secretaria de Asen 

tarnientos Humanos y Obras Públicas fue transformada en la S~ 

cretaria de Desarrollo Urbano y Ecología (SEDUE), - denomin~ 

ci6n más acorde con sus funciones y atribuciones-. El artic~ 

lo 37 del ordenamiento legal, suprimi6 las atribuciones que

correspondian a obras públicas y se le asignaron las que co

rresponden a la preservación y saneamiento del medio ambien

te, la protecci6n y conservaci6n de los sistemas ecol6gicos. 

Por lo que se refiere concretamente a la materia de desarro

llo urbano, conviene destacar las nuevas facultades que se -

otorgaron para: promover y fomentar la organizaci6n de soci~ 

dades cooperativas de vivienda o dedicadas a la elaboraci6n-

lG)Decreto de reformas y adiciones a la Ley Orgánica de la -
Administraci6n Pública Federal, publicado en el Diario -
Oficial del 29-XII-1982. 
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Oficial del 29-XII-1982. 
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de materiales para construcci6n; prever en el ámbito nacio-

nal, las necesidades de tierra destinada a la vivienda y de

sarrollo urbano; organizar y fomentar 1as investigaciones r~ 

lativas a los aspectos mencionados. Otras funciones de la -

SEDUE que en ese momento fueron novedosas en el artículo 37-

de la LOAPF, tales como las relativas a la planeaci6n y pro

gramaci6n del desarrollo urbano, ya se encontraban previstas 

sustancialmente en la Ley General de Asentamientos Humanos. 

Otra reforma importante que se public6 a principios de

febrero de 1983, fueron las modificaciones y adiciones al ar 

tículo 115 de la Constituc~6n. (l 7 l El principal prop6sito: 

de esta reforma c·onstitucional fue el fortalecimiento de los 

municipios. Se incluyeron en el precepto las normas básicas 

para incrementar la hacienda municipal, restituirle su auto

nomía política y dotarlo de importantes atribuciones para el 

desarrollo urbano. 

Es necesario subrayar la importancia que tienen los as

pectos econ6micos en el desarrollo urbano del país; la con-

centraci6n de los recursos econ6micos en determinados cen- -

tras de poblaci6n redunda en la centra1izaci6n del poder po

lítico y, 16gicamente, hace que determinadas ciudades sean -

focos de atracci6n para la migraci6n demográfica. El hecho

de fortalecer a los municipios econ6micamente es un buen - -

principio para revertir el desequilibrado desarrollo urbano

de México. Con las modificaciones al artículo 115, en parte 

se restituyen a los municipios funciones que paulatinamente

habían sido absorbidas por los estados y la Federaci6n.< 19 > 

17 >oecreto publicado en el Diario Oficial del día 28 de fe-
brero de 1983. 

18 >secretaría de Gobernaci6n, Constituci6n Política de los -
Estados Unidos Mex-icanos, exposici6n de motivos correspon 
dientes a la iniciativa de reformas y adiciones al artícu 
lo 115 Constitucional, México, 1983, pp. 21 a la 27. -
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La posibilidad de que los municipios administren su ha

cienda y demás ingresos que las.legislaturas de los estados

estab1ezcan en su favor; puedan percibir contribuciones, in

cluyendo tasas adicionales; que las participaciones federa-

les les sean cubiertas en los montos y plazos, determinados 
por las leyes locales, así como el hecho de que sean en su 

beneficio los ingresos derivados de la prestación de servi-
cios, redundará en el mejoramiento econ6mico de los munici- -

pios. 

Sin embargo, el proceso de descentra1izaci6n, la resti

tuci6n de la autonomía a estados y municipios y la desconce_!l 

traci6n de la economía, deben llevarse hasta sus G1timas CO_!l 

secuencias, si el país aspira a un desarrollo urbano adecua
do. 

Por 10 que concierne al desarrollo urbano, en la nueva
regu1aci6n constitucional, se dispuso que los municipios tu

vieran a su cargo los servicios pGb1icos de agua potable y -

alcantarillado, alumbrado pGb1ico, parques y jardines, trán
sito, limpia, etc. {l9) 

Los imprecisos conceptos que contenía la anterior frac

ci6n IV del artículo 115, en el sentido de que los estados y 

municipios expedirían las normas necesarias para cumplir los 

fines señalados en el párrafo tercero del artículo 27, fue-
ron definidos en la actual fracci6n V; se atribuyen a los m.!:!_ 
nicipios facultados para: formular, aprobar y administrar la 

zonificaci6n y los planes de desarrollo urbano municipal; 
participar en la creaci6n y administraci6n de reservas terr~ 

toriales, controlar y vigilar la uti1izaci6n del suelo en -
las zonas de su competencia territorial e intervenir en la -

19 >Actua1 fracci6n III del artículo 115 Cons. 



26 

regularizaci6n de la tenencia de la tierra; otorgar permisos 

y licencias para la construcci6n; participar en la creaci6n

y administraci6n de zonas de reservas ecol6gicas. Para rea-

1izar estos cometidos, los municipios, de acuerdo con las l~ 

yes locales y federales deben expedir los reglamentos y dis

posiciones administrativos que sean necesarios. 

Otra modificaci6n al artrculo 115 consisti6 en cambiar

le el número a la fracci6n relativa a las zonas conurbadas,

quedando como la número VI, permaneciendo inalterable en su

contenido. 

Al definirse las atribuciones de los ayuntamientos, se

eliminaron dudas y controversias sobre si las facultades co

rrespondran a las autoridades estatales o municipales. De-

jar a cargo de los ayuntamientos, los servicios pGblicos más 

importantes para un centro de poblaci6n y prever el fortale

cimiento econ6mico de los municipios, son, sin duda, pasos -

importantes para una adecuada polrtica de desarrollo urbano. 

3.2. Tratados Internacionales 

El mes de junio de 1983 se public6 en el Diario Oficial 

(dia lo.) el Convenio Constitutivo de la Organizaci6n Lati-

noarnericana de Vivienda y Desarrollo de los Asentamientos H~ 

manos (OLAVI); tratado internacional cuya finalidad es inte

grar a los parses que forman parte del Sistema Econ6mico La

tinoamericano (SELA), en un organismo regional que fomente -

entre sus miembros, la cooperaci6n en la planificaci6n y ej~ 

cuci6n de acciones concretas en materia de vivienda y desa-

rrollo de los asentamientos humanos; tambi€n coordinará ac~

ciones y estrategias ante organismos y foros internacionales 

o terceros paises; asi como el mutuo intercambio de experie_!l 

cias, tecnolog~as, normas t~cnicas, materiales, etc. 
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3.3. Leyes Federales: 

Ley de Planeaci6n: uno de los prop6sitos de la moderni

zaci6n del aparato estatal, intentado a través de sucesivas -

"reformas administrativasº, ha sido el de encauzar la activi 
dad gubernamental mediante la planificaci6n. El 5 de enero

de 1983 se pub1ic6 la Ley de Planeaci6n, ordenamiento regla

mentario del Artículo 26 de la Constituci6n< 20 >, que irn~one
al Gobierno Federal, la obligaci6n de organizar un Sistema -

de Planeaci6n Democrática del Desarrollo Nacional; establece 

que en cada período de la administraci6n gubernamental habrá 

un plan nacional de desarrollo al que se sujetarán obligato

riamente los programas y acciones de la Administraci6n Públ~ 

ca Federal. 

Se trata asimismo, de una Ley de alcance normativo gen~ 

ral, que determina los lineamientos a que se deberán ajustar 

otras leyes administrativas importantes en la regulaci6n 

de la actividad del Ejecutivo. Sus objetivos principales -

son: establecer normas y principios para la planeaci6n; crear 

el Sistema Nacional de Planeaci6n; establecer las directri-

ces para la coordinaci6n del Ejecutivo Federal los estados y 

municipios; y prevenir la participaci6n de grupos sociales y 

particulares en el proceso de planeaci6n. Entre los aspee-

tos destacados de este ordenamiento, cabría anotar que: je-

rarquiza los documentos que en los distintos ámbitos establ~ 

cen la previsi6n de objetivos, metas, estrategias, asigna

ci6n de recursos y responsabilidades, de los ejecutores 

(Plan Nacional; programas: sectoriales, institucionales, re

gionales, especiales, anuales); señala las obligaciones y 
atribuciones de las secretarías de Estado que tienen a su 

cargo vigilar el cumplimiento de la propia ley; etc. 

20 >Reformado por decreto que se pub1ic6 en el Diario Oficial 
del 3 de febrero de 1983. 
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Tal vez uno de los aspectos más importantes de la Ley de 

Planeaci6n sea que busca hacer obligatorio el proceso de pl~ 

neaci6n. Por ejemplo: ordena que el titular del Ejecutivo,

al rendir su informe anual, haga mención de las decisiones -

adoptadas para la ejecución del plan nacional y los progra-

mas sectoriales; prev€ que anualmente, durante el mes de maE 

zo, el Ejecutivo remita a la Comisión Permanente del Congre

so de la Unión, un informe evaluatorio sobre las acciones y

resultados de la ejecuci6n del plan nacional. Por otra par

te, los secretarios de Estado al comparecer ante el Congreso 

de la Uni6n, deben de informar del avance y cumplimiento de

los objetivos previstos en el plan. 

Respecto a la Ley de Planeación, se puede decir que era 

necesaria la promulgaci6n de un ~rdenamiento de esta natura

leza. No obstante, la planificaci6n realizada bajo sus pre~ 

cripciones, no ha ido más allá del establecimiento de princ~ 

pies y metas generales. El plan nacional de desarrollo es -

un conjunto de aspiraciones demasiado generalizadas. Los --
programas sectoriales, prácticamente repiten los objetivos -

del plan sin que se establezcan metas concretas, apegadas a

la realidad; aunque se reconoce que resulta dificil estable

cerlas cuando los objetivos dependen de los recursos econ6m~ 

cos y la capacidad política para conseguirlos. 

A principios de 1984, <21 > se publicaron la Ley Federal

de Vivienda, reformas a la Ley General de Asentamientos Hum~ 

nos y a la Ley General de Bienes Nacionales. La de Asenta--

mientas fue modificada y adicionada fundamentalmente para: 

adecuarla a los lineamientos de la nueva Ley de Planeación;

precisar las atribuciones de las autoridades estatales y mu-

21 >oiario Oficial del dia 7 de febrero de 1984. 
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nicipales, destacando las facultades que se reservan a los -

ayuntamientos para aprobar, for~ular y administrar la zonif~ 

cación de los centros de población; se redefinen los concep

tos de usos, reservas y destinos que contenía la Ley ante- -

rior. Dentro de sus novedades está la de otorgar a residen

tes afectados el derecho de que se suspenda, modifique o de

muela el fraccionamiento o la obra que se lleven a cabo con

violación a alguna disposici6n en materia de desarrollo urb~ 

no; señala la obligación de las autoridades de resolver en -

un plazo de 30 días sobre estas cuestiones. Por otra parte, 

declara de utilidad pública la constitución de reservas te-

rritoriales y establece el Sistema Nacional de Suelo y ReseE 

vas Territoriales para el Desarrollo Urbano y la Vivienda, 

que busca una mayor disponibilidad de suelo urbano; previene 

asimismo, la transferencia de tierra de propiedad federal a

los gobiernos locales, tambi~n el suelo producto de expropi~ 

cienes a ejidos y comunidades; establece lineamientos gener~ 

les para poner terrenos al alcance de solicitantes de esca-

sos recursos; y señala las directrices generales para la re

gu1arizaci6n de terrenos. 

Considerando que las reformas comprenden más de la mi-

tad del texto de la Ley General de Asentamientos Humanos y -

que en la mayoría de los casos tuvieron por objeto adecuar -

la terminología, se hubiera cambiado la denominación al ord~ 

namiento legal para que quedara como "Ley de Desarrollo Urb~ 

no". Dentro de los aciertos de las modificaciones puede co~ 

siderarse la precisi6n de facultades de las autoridades loe~ 

les y de los ayuntamientos municipales, en materia de decla-

ratorias de usos, destinos y reservas del suelo. Es critic~ 

ble por otra parte, la forma poco clara en que se estab1ece

e1 denominado Sistema Nacional de Tierra para el Desarrollo

Urbano y Vivienda; uno de los mayores problemas para ejecu~

tar acciones en materia de desarrollo urbano y vivienda es -
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precisamente la carencia de terrenos aptos; es necesario 1a

creaci6n de un mecanismo inmobiliario que opere ágilmente, y 

pueda intervenir en el mercado de suelo evitando el encarec! 

miento y la especulaci6n, y además de que sirva corno "bolsa

de tierra", para las dependencias, organismos, grupos socia

les y particulares que fraccionen y construyan. Es decir, -

que exista oferta del elemento primordial del desarrollo ur

bano que es el suelo. No basta que el sistema regulado en -

la ley, se dedique a "promover" transferencias de tierras f~ 

derales o el producto de las expropiaciones hechas a ejidos

y comunidades. 

La Ley Federal de Vivienda es un ordenamiento cuya exp~ 

dici6n habia sido insistentemente solicitada desde la crea

ci6n de los organismos encargados de otorgar viviendas a los 

trabajadores, bur6cratas, militares, etc.; entidades que in

tentan realizar el postulado del Articulo 123 de la Constit~ 

ci6n. <22 > La Ley Federal de Vivienda es reglamentaria del -

penGltimo párrafo del articulo 4° constitucional, que fu€ -

adicionado por el decreto que se public6 en el Diario Ofi-

cial del 3 de febrero de 1983. El ordenamiento legal, no -

colm6 las aspiraciones de quienes proponian una ley que est~ 

bleciera la acci6n unificada de todos los organismos que en

México se dedican a realizar actividades en materia de vi-

vienda. 123 ) El Sistema Nacional de Vivienda que prevé la 

ley en su articulo 3°, no puede ser más vago e impreciso; el 

propio ordenamiento señala que las entidades y organismos 

centralizados encargados de ejecutar programas de vivienda, se

regirán en los términos de sus propias leyes y solamente de-

22 ) Señalado en la fracci6n XII del artfcul.; constituc,:Í..;;;;,;-:i::: 
23 )Por ejemplo: se ha propuesto la creaci6n de una Secreta-

ria de Vivienda, como nependencia de la Adrninistraci6n P~ 
blica Centralizada. 
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berán coordinar con los lineamientos de la ley, sus polrti-

cas generales. En el texto de la ley se dedican dos caprtu

los a los aspectos de planificación y el Gltimo, a la coord~ 

naci6n del Ejecutivo Federal con las autoridades estatales y 

municipales; es decir, se repiten aspectos ya regulados por

la Ley de Planeaci6n. Del texto de esta ley pueden ser de&

tacados la definici6n de la vivienda de interés social; la 

obtenci6n de tierra para programas de vivienda se considera

de utilidad pGblica; se establecen lineamientos para hacerla 

accesib1e a las personas de escasos recursos econ6rnicos. Asi_ 

mismo, considera de interés social la producci6n de materia

les básicos para la vivienda; se prevé la existencia de "Co

mités Estatales de Normas y Promoci6n de Vivienda", cuyo ob

jetivo será apoyar la producci6n y mejoramiento de la vivieE_ 

da; propone elevar la calidad de los materiales y de las ed~ 

ficaciones. En otro apartado se disponen normas generales -

para el otorgamiento de créditos y; por Gltimo; trata de fo

mentar la constituci6n de sociedades cooperativas, proponie!!_ 

do estrmulos y facilidades para tal fin. 

En la misma fecha (7-II-84) se publicaron reformas a la 

Ley General de Bienes Nacionales y en lo que a la materia de 

desarrollo urbano se refiere, determina que a las reservas

territoriales, susceptibles de ser aprovechadas para progra

mas habitacionales, se les dé el tratamiento de bienes del -

dominio privado de la Federaci6n; se previene que la Secret~ 

rra de Desarrollo Urbano y Ecología extienda beneficios, ta

les corno el que los adquirentes de tierra disfruten de un -

plazo hasta de 20 años para pagarla, para las personas frsi

cas o morales que lleven a cabo proyectos habitacionales de!!_ 

tinados a personas de escasos recursos econ6micos. <24 > 

245 Artrculo 66 de la Ley General de Bienes Nacionales. 
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3.4. Leyes Locales 

En el artículo Segundo transitorio del decreto por el 

que se reform6 la Ley General de Asentamientos Hwnanos, se 
determin6 que en el plazo de un año a partir de la entrada 

en vigor de las modificaciones, las legislaturas de las ent~ 

dades federativas, deberían expedir las reformas y adiciones 

necesarias a las correspondientes leyes locales en materia -

de desarrollo urbano. 

3.5. Plan Nacional y Programas 

3.5.1. Plan Nacional 

Bajo las prescripciones del nuevo artículo 26 de la - -
Constituci6n Política, que determina el carácter obligatorio 

de la planificaci6n del quehacer gubernamental, el 31 de ma

yo de 1983 se public6 el Plan Nacional de Desarrollo. Docu

mento que contiene dentro de sus directrices, las que corre~ 
panden al desarrollo urbano del país. El propósito básico -

del Plan es demasiado amplio y de manera sencilla podría si~ 

tetizarse en lo siguiente: tiene como objetivo la realiza-
ci6n del proyecto nacional esbozado en nuestra ley fundamen

tal. 

En el plan se anotan como objetivos del desarrollo: co~ 

servar y fortalecer las instituciones demodráticas; vencer -

la crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; iniciar -

los cambios cualitativos que requiere el país en su estruct~ 
ra econ6mica,política y social. Las estrategias fundamenta

les que define el docwnento son: la reordenación econ6mica -
y; el cambio estructural. 

Dentro de las orientaciones que se prev€n para el "cam-
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bio estructural" se encuentran: descentralizar en el territo 

ria las actividades productivas y el desarrollo social, para 

ello será necesario modificar la inercia del crecimiento que 

sufre la ciudad de México e incorporar las distintas regio-

nes al desarrollo nacional, así como fortalecer el pacto so

cial y a los municipios. 

En el mismo Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) se 

reconoce que el estado actual del desequilibrio urbano, la -

carencia de vivienda 11 
••• se deriva de la gran inercia de un

patr6n territorial tradicionalmente disperso y centraliz~do

agravada por la insuficiente puesta en práctica de la polít.:!:_ 

ca regional, urbana de vivienda y de factores estructurales

tales como una inequitativa distribuci6n del :j..ngreso y una de~ 

medida especulaci6n inmobiliaria." El plan define como obj~ 

tivos específicos en materia de desarrollo urbano: Lograr un 

desarrollo equilibrado; fortalecer el control del estado en

los procesos de aprovechamiento del suelo urbano; lograr la

capacidad suficiente para responder a las necesidades de su~ 

lo, infraestructura, equipamiento y transporte colectivo; -

evitar el deterioro de construcciones, espacios y monumentos 

de'valor hist6rico; así como promover la participaci6n de -

los sectores privados y sociales. 

La misma crítica que el vigente Plan Nacional de Desa-

rrollo hace al documento anterior "Plan Global de Desarrollo 

1980-1982", le puede ser aplicada, por lo que se refiere a -

su ejecuci6n en la materia de desarrollo urbano y vivienda.

:Subsiste la inercia en el crecimiento de la ciudad de Méxi-

co; los sismos acaecidos en septiembre de 1985 y sus graves

secuelas, la destrucci6n de edificaciones, demostraron la i,!l 

capacidad operativa del Gobierno Federal para llevar fuera -

de la ciudad de M~xico dependencias pablicas y trabajadores-

del propio Estado. De haber estado en operaci6n un adecuado 
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programa.sectorial que pretendiera realizar los objetivos 

del Plan, las dificultades hubieran sido sensiblemente meno

res. 

3.5.2. Programas Sectoriales: 

El decreto por el que se aprobaron los programas socia

les de desarrollo urbano y vivienda, de mediano plazo, bajo

la denominaci6n de "Programa Nacional de Desarrollo Urbano y 

de Vivienda l984-l988", fue publicado en el Diario Oficial -

hasta el 4 de septiembre de l984. Conforme a la Ley de Pla

neaci6n, el programa constituye una disposici6n normativa de 

carácter obligatorio para la Administraci6n pQblica Federal, 

<25 >de operaci6n coordinada en la realizaci6n de objetivos -

con las entidades federativas y municipios; e inductiva per

lo que se refiere a la conducta de los particulares. 126 ) Sus 

antecedentes inmediatos son el Plan Nacional de Desarrollo -

Urbano a que se hizo referencia en páginas anteriores< 27 > y
el Programa Nacional de Vivienda l980-l982. 

La ejecuci6n del Programa Nacional de Desarrollo Urbano 

y de Vivienda está a cargo del sector de Desarrollo Urbano,-

25 )Aunque debe tenerse presente que el Art~culo 28 de la - -
LGAH, señala que: " ••• el derecho de propiedad sobre bie-
nes inmuebles ••. se sujetará a las normas contenidas en -
los planes y programas de desarrollo urbano correspondien 
tes y, en su caso, en las declaratorias de uso, reservas~ 
prov~s~ones y destinos". 

26 lElaborado por la entonces denominada Secretar~a de Asenta 
mientes Humanos y Obras PGblicas (hoy SEDUE), en el año= 
de l979. 

27 >Los art~culos 4, lO, ll y l4 de la LGAH regulan el progr~ 
ma sectorial de desarrollo urbano y por lo que se refiere 
a la materia de vivienda: arts. 4° al l3 de la LFV. 
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Vivienda y Ecología, en coordinaci6n con las dependencias - -

creadas para la ejecuci6n de acciones en la materia, corres-

pendientes a las entidades federativas y a los municipios. 

El programa contiene: el diagn6stico, objetivos, estrategias¡ 

metas y previsi6n de recursos; acciones de concertación con -

los sectores privado y social; los criterios para la coordin~ 

ci6n con las entidades federativas y municipios; así como los 

instrumentos de política y; proyectos estratégicos. Cada uno 

de estos rubros se divide en las dos materias b~sicas del pr~ 

grama: desarrollo urbano y vivienda. 

Los objetivos del programa, en materia de desarrollo ur

bano son: 

a) Propiciar la distribuci6n geográfica equilibrada de

la poblaci6n; 

b) Evitar el crecimiento excesivo de las zonas metropo

litanas; 

c) Fortalecer las ciudades medias para equilibrar la -

distribuci6n territorial de la poblaci6n; 

d) Concentrar las pequeñas poblaciones rurales; 

e) Lograr la concurrencia de responsabilidades y facul

tades para fortalecer y ampliar la participaci6n de

los gobiernos estatales y municipales y; 

f) Lograr la participaci6n de las comunidades locales. 

Con relaci6n a la vivienda, los objetivos son: 

a) Fortalecer la coordinaci6n sectorial y aumentar la -

productividad de los recursos, generando opciones de 

acuerdo con la capacidad de ingreso de los habitan-

tes del país; 



b) Ajustar 1os programas de vivienda a 1a estrategia 

genera1 de1 desarro11o· urbano de1 país; 
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c) Mejorar 1a coordinaci6n entre e1 gobierno federa1 y 

1o~ gobiernos de 1os estados, impu1sando 1a descen

tra1izaci6n de ia vivienda, unificando 1os crite- -

ríos de po1~tica en 1a materia, buscando una mayor

productividad en 1a ap1icaci6n de recursos; y e1 -

apoyo a 1a autoconstrucci6n de viviendas de 1os gr~ 

pos sociales; 

d) Crear a1ternativas de vivienda rura1 mediante apo-

yos t~cnicos y financieros; 

e) Simp1ificaci6n de trámites para 1a ejecuci6n de prS?_ 

yectos y programas; 

f) Estab1ecer un marco jurídico apropiado para 1a pro

moci6n y regu1aci6n de 1a vivienda en arrendamiento 

y; 

g) Sistematizar 1a determinaci6n de costos y especifi

caciones de construcci6n de acuerdo con 1as condi-

ciones regionales. 

A diferencia de 1os programas y p1anes anteriores e1 ªE. 
tuai documento sectoria1, contiene 1a previsi6n de objetivos 

en materia de eco1ogía. E1 programa seña1a a1 respecto: ha

cer un uso equi1ibrado de 1os recursos natura1es, mediante -

un aprovechamiento raciona1 de ~stos; atender 1os prob1emas

eco16gicos mediante líneas correctivas y preventivas; contrS?_ 

lar y abatir 1a contaminaci6n ambienta1 de1 agua, aire y su~ 

lo para mejorar 1a ca1idad de vida de 1a pob1aci6n rural y -

urbana; incorporar a 1a producción, zonas deterioradas; int~ 

grar a la planeaci6n de desarro11o naciona1, po1íticas y no~ 

mas para e1 ordenamiento eco16gico de1 territorio e impacto

ambienta1; conservar el patrimonio rural y fomentar su apro-
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vechamiento; así como promover el conocimiento y la sensibi

lidad de la pob1aci6n respecto al deterioro del medio ambien. 
te. 

Las estrategias que plantea el Programa Nacional de De
sarrollo Urbano y Vivienda, son: el ordenamiento territorial; 

ordenamiento de los centros de pob1aci6n; amp1iaci6n de la -
cobertura de los programas de vivienda y; la promoci6n de a_s 

cienes habitacionales a realizar por los distintos sectores. 

Las estrategias marcadas por el plan consisten en dos -

iíneas de acci6n básicas e interdependientes: la distribu- -
ci6n territorial de 1a pob1aci6n y; el ordenamiento interior 

de los centros de pob1aci6n. Mediante la primera, se esta-
blece el Sistema Urbano Nacional, mientras que la segunda -
consiste en mejorar las condiciones de vida de la pob1aci6n

(comunicaciones, espacios y redes urbanas, usos, destinos, 

reservas territoriales, etc.). 

En el Sistema Urbano Nacional los centros urbanos se -

consideran: ciudades grandes a las que habría qt.Edescentra1~ 
zar, ordenar y regular (M~xico, Guadalajara y Monterrey); 59 

ciudades medias (de cien mil a un mi116n de habitantes), se
leccionadas para alojar el futuro crecimiento demográfico y
econ6mico, por lo que se deberán considerar en ellas accio-

nes para promover su desarrollo (p1aneaci6n, reservas terri

toria1es, infraestructura, transporte, vivienda, etc.); se -

determinan además 106 centros de apoyo que por sus caracte-

rísticas desarrollan alguna actividad fundamental (turísti-

c~, agropecuaria, de servicios, etc.). 

La estrategia territorial prev~ tres políticas aplica-
bles: descentra1izaci6n, prestaci6n de servicios y atenci6n-
de zonas críticas. La descentra1izaci6n habrá de realizarse 
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en ias áreas saturadas; por cierto, que e1 p1an descarta 1a 

creaci6n de 1os po1os de desarro11o que estuvieron en boga -

en administraciones anteriores; ahora existe la experiencia

de que resu1taron un fracaso. Actua1mente se prev€ 1ograr -

1a descentra1izaci6n mediante e1 contro1 de 1a zona metropo-

1i tana de 1a ciudad de México, 1a conso1idaci6n de 1as ciud~ 

des de Guada1ajara y Monterrey y otorgando impu1so a 1as ci~ 

dades medias de1 pa1s (industria1es, agropecuarias y tur~st~ 

cas). La po11tica de prestaci6n de servicios está dirigida

ª distribuir ei equipamiento y 1os servicios a 1a pob1aci6n

(fundamenta1mente educación, sa1ud y cu1tura) en e1 territo

rio naciona1, a1 ciasificar para e11o 1as ciudades, en cen-

tros de servicios regiona1es y centros estata1es. Por 61ti

mo, 1a po11tica de atenci6n a zonas cr1ticas, determina 18 -

ciudades en 1as que ser~ necesario raciona1izar el crecimie~ 

to, regu1ar 1a ocupación de1 sue1o y mejorar 1as condiciones 

de vida de amp1ias áreas marginadas y deterioradas que exis

ten en dichos centros. 

Por 1o que se refiere a1 ordenamiento interno de 1os 

centros de pob1aci6n, 1as directrices de ia actividad de1 E~ 

tado en materia de desarro11o urbano son: mejorar 1os siste

mas de p1aneaci6n y programación, as1 como 1a expedición de

dec1aratorias de usos de ia tierra y 1a ap1icaci6n de 1os r~ 

g1amentos en 1a materia; 1a segunda 11nea de acci6n compren

de 1a reforma y adecuaci6n de 1as normas de sue1o (LGAH, 

LFV, LGBN, LFRA), y 1a ap1icaci6n de1 Sistema Naciona1 de -

Sue1o y Reservas Territoria1es; dentro de esta po11tica des

tacan 1as acciones de carácter correctivo y preventivo que -

tienen como base 1a regu1arizaci6n de 1a tenencia de 1a tie

rra¡ como otra acción más, se prevé aprovechar 1a tierra de

ia zona federa1¡ acciones en materia de agua potab1e y a1ca~ 

tari11ado; e1 equipamiento urbano y; 1a ejecución de obras -· 
púb1icas. 
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En materia de vivienda las estrategias que se prevén, 

son las siguientes: la elaboración de programas que satisfa

gan, cuando menos, 1os mínimos de bienestar; la estrategia 

para la generación de viviendas en el tiempo, contempla, a 

corto plazo, satisfacer la demanda causada por el crecimien

to de la población¡ a mediano plazo, modificar las causas e~ 

tructurales que han originado el problema de déficit de vi-

vienda¡ se prevé descentralizar e integrar las actividades -

productivas de los insumos de vivienda; así como reorientar

e! aparato y los sistemas productivos de la vivienda y¡ am-

pliar la cobertura de los mecanismos de financiamiento para

reducir los costos de la vivienda. 

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 

clasifica sus metas en "estructurales" y "de resultado". 

Las primeras son planteamientos generales, que en cierta foE 

ma están incluidos en los objetivos del programa, por lo que 

deberian anotarse en el capitulo correspondiente, además de

que por "meta'', debe entenderse una cifra espec~fica que se

espera lograr con la realización de las actividades planea-

das. Las metas de resultado son incompletas y no se refie-

ren a todas las finalidades que persigue el programa; no ob~ 

tante que podrian ser cuantificadas. Para el ordenamiento 

territorial y urbano, se determina el limite del número de -

habitantes que deberán incrementar la población del área me

tropolitana de la ciudad de M~xico y se expresan las cifras

estimadas para el crecimiento de los asentamientos que van -

de dos mil quinientos a quince mil habitantes¡ y en los de-

más centros de población que se clasifican según el Sistema

Urbano Nacional, se definen las previsiones del aumento de -

su población. La meta en materia de suelo urbano es consti

tuir una reserva de 66 mil hectáreas; en el renglón de agua

potable y alcantarillado se pretende ampliar la cobertura de 
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1os servicios en poco más de1 10%. <29 > La mayoría de 1as m~ 
tas que corresponden a rubros tales como. equipamiento, reor

denaci6n de tenencia de 1a tierra, rezagos en 1a prestación

de servicios púb1icos, etc., no son cifras concretas, y aun
que se a1ude en diversos puntos de1 documento a 1a "descen-

tra1izaci6n" de 1a ciudad de México, no se estab1ecen accio

nes definidas para 1ograr ese propósito; <29 > en e1 aspecto -

de vivienda, 1as metas previstas son a corto y mediano plazo.· 

Los resu1tados que se pretendían para 1984 ("sin precedentes 

en 1a historia", según dice e1 programa nacional), no se lo

graron por falta de recursos económicos; para el mediano pl.e_ 

zo, los objetivos dependen de la superación de la crisis ec~ 

n6mica; en consecuencia, será prácticamente imposible que -

los objetivos del programa nacional para el desarro11o de la 

vivienda, (1.3 millones de viviendas a construir en e1 1apso 

de 1984 a 1988) se lleguen a realizar. Por 61timo, como pr~ 

yectos estratégicos, el Programa Nacio~al de Desarrollo Urb~ 

no y Vivienda prevé: el de ciudades medias, de vivienda ru-

ra1, el de fomento a la autoconstrucci6n de viviendas¡ mejo

ramiento de viviendas a través de la organización social y;

uno para el fomento de ecotécnicas para la vivienda. 

3.5.3. Programas Locales: 

Los programas estatales y municipales, a partir de la -

expedici6n del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi-

vienda, se han venido modificando para adecuar su conteni- -

28 >La cobertura del agua potable del 66.9% al 75% y el dren~ 
je del 43.8% a1 54% de 1a pob1ación. 

29 )E1 programa para 1a descentra1:i.zaci6n territorial de la admi 
nistraci6n pública (PRODETAP) 1977-1982, prácticamente no 
1ogr6 ningún resultado. 
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do.<30) La Secretar~a de Desarrollo Urbano y EcologYa pre-

tende consolidar un "Sistema Nacional de Normas Instrurnen-

tos y Métodos para el Desarrollo Urbano", para dar cierta -

uniformidad a la planificaci6n urbanYstica y de vivienda --

que se realiza en el paYs. Se considera prioritaria la el~ 

boraci6n y actualizaci6n de los planes y programas corres-

pendientes a los 168 centros de poblaci6n que conforman el-

sistema urbano nacional. Debido a las reformas que se hi--

cieron en 1983 a la Ley General de Asentamientos Humanos, -

también se han estado modificando los programas de desarro

llo urbano correspondientes a las zonas conurbadas. 

3.5.4. Otros Programas en la Materia 

Dentro del Sistema de Planeaci6n establecido por la Ley 

de igual nombre, en la materia de desarrollo urbano, exis-

ten otros programas de objetivos más concretos y especYfi-

cos, tales como los de: reservas territoriales, de mejora--

3 o) E 1 . . 1 . . n e Distrito Federa , por e]emplo, desde fines de 1984 
el Departamento del Distrito Federal, di6 a conocer el -
proyecto del Programa de Reordenaci6n Urbana y Protec- -
ci6n Ecol6gica (PRUPE), con las siguientes metas: consti 
tuci6n de reservas naturales para la protecci6n eco16g1= 
ca (mediante declaratorias reservar 77 mil hectáreas co
mo patrimonio de la ciudad); crear ocho centros urbanos
(Tacubaya, Zaragoza, Villa, Tacuba, Azcapotzalco, San -
Angel, Coapa e Iztapalapa); establecer zonas de regulari 
zaci6n de desarrollo urbano, actualizando el inventario= 
de asentamientos irregulares; reorientar el crecimiento
de la poblaci6n hacia centros de poblaci6n más convenien 
tes en el centro del paYs; reorganizar territorialmente= 
las Delegaciones del D.D.F., estableciendo un sistema de 
adrninistraci6n forestal adecuado a la creaci6n de reser
vas para la preservaci6n eco16gica. En el programa del
D.D.F. para 1984 se inclura, además: evitar el estableci 
miento de industrias contaminantes; ampliar y crear za-= 
nas verdes; mejorar y ampliar la prestaci6n de servicios 
pGblicos; no permitir nuevos fraccionamientos, etc. 
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miento urbano: control de bienes inmuebles: agua potable y

alcantarillado: sitios y monumeptos hist6ricos: vivienda 

terminada; vivienda progresiva (1otes con servicios y pies

de casa): mejoramiento de vivienda: y apoyo a la producci6n 

y abasto de insumos para la vivienda. Independientemente -

de que también existen los programas institucionales que -

elaboran cada una de las dependencias que tienen injerencia 

en 1a materia. 

Es probable que el comentario que pueda resultar más 

certero sobre los resultados de la planeaci6n y ejecuci6n 

de acciones en materia de desarrollo urbano, sea el que se

anota en la presentaci6n del propio programa nacional, al -

decir: "la etapa más difícil de la planeaci6n es la ejecu--

ci6n- La elaboraci6n de programas no asegura resultados --

por el mismo hecho de plantearlos •.• " Es innegable que es

tamos lejos de observar resultados que hagan perceptible la 

acciOn del Estado Mexicano en materia de desarrollo urbano. 

El desequilibrio urbano persiste y se agrava. 

Convenios Unicos de Desarrollo 

Con la modificaci6n del nombre, durante el período gu

bernamental iniciado en 1982, se prosiguió con la práctica

de cel.ebrar los "convenios 'Cinicos de coordinaci6n" entre el 

Ejecutivo Federal y los gobiernos de los estados, con fund~ 

mento en el artículo 22 de la Ley Orgánica de la Administr~ 

ci6n PGblica Federal, segGn sertalábamos,< 31 > con igual obj~ 
to: es decir, realizar acciones conjuntas para propiciar el 

31 >En el artículo 3J 
Ejecutivo Federal 
igual naturaleza, 
coordinada. 

de la Ley de Planeaci6n se autoriza al 
para la celebraci6n de convenios de -
pero para efectos de planificaci6n - -



43 

desarrollo de las entidades federativas. Las diferencias -

que pueden anotarse son: en los.convenios que se han cele-
brado en esta administraci6n son reformados o adicionados -

anua1mente¡ en su clausulado se establecen como sanciones,

que si alguna de las partes incumple lo pactado, la otra -
quedar& liberada de sus obligaciones correlativas, o bien,

determinar la responsabilidad administrativa en que hubiere 

incurrido algGn funcionario por dolo, culpa o negligencia,
º bien, la suspensi6n del suministro de recursos provenien
tes de la federación. 

Los convenios G.nicos de desarrollo comprenden acciones 

coordinadas en todos los ramos de la administración pablica 
y quedan circunscritos dentro de los lineamientos del plan
nacional y de los planes estatales de desarrollo, su ejecu

ci6n corresponde a las entidades de planeación para el des~ 

rrollo de cada estado (COPLADES) que tienen como tarea re-
solver sobre los programas prioritarios especrficos que se

llevarán a cabo por las dependencias de la Administración -
PGblica Federal; se pretende que los convenios sean instru

mentos para descentralizar recursos econ6micos, facultades
federales y transferir fondos. 

uestaca una incongruencia en el contenido de estos con 

venios: para algunos ramos administrativos se convienen ac

ciones especrficas, mientras que para otros (la mayorra), -
se anotan Gnicamente generalidades, repitiendo los objeti--
vos de los programas nacionales. Esto da a los convenios -
un contenido farragoso, a manera de 1istas en enumeraciones 

de prop6sitos. Los propios convenios, previendo situacio-
nes no pactadas en sus cl&usulas, señalan la posibilidad de 
realizar "convenios especrficos", para llevar a cabo progr~ 
mas de coordinación especial. En esta forma los convenios-
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unicos, se relacionan m~s con la idea de un instrumento polr

tico que con un verdadero acuerdo de coordinaci6n. 

Las acciones previstas en los convenios para la materia

de desarrollo urbano y vivienda, el Ejecutivo Federal las - -

coordina a trav~s de la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ec2 

logra. En el texto de los convenios se destinan dos cláusu--

las por regla general, una para anotar las acciones priorita

rias y otra para atribuir la responsabilidad de la ejecuci6n

a la mencionada secretaría. 



C A P 1 T U L O . 111 



ESTRUCTURA Y FUNCIONES DEL SECTOR DESARROLLO 
URBANO~ VIVIENDA Y ECOLOGIA 
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Para la solución de los prob1ernas originados por el des~ 

qui1ibrio urbano, además de un sistema jur!:dico que sirva de

marco para 1a actuacion del Estado, es necesaria la existen-

cia de los organismos que hagan realidad las previsiones nor

mativas. En el ~bito de competencia federal, 1a mayor!:a de

las entidades públicas, que tienen cometidos relacionados con 

el desarrollo urbano, se agrupan en el denominado "Sector De-

sarrol1o Urbano, Vivienda y Ecolog!:a". Hablamos de "la mayo-

r!.a", porque existen en otros sector organismos que tienen i.I! 

jerencia directa en problemas de desarro1lo urbano; y al mis

mo tiempo, en el sector existen algunas dependencias y entid~ 

des paraestatales que tienen otros fines que no son urban~st~ 

cos. 

La acción del Gobierno Federal, de conformar agrupacio-

nes de organismos denominadas "sectores", comenz6 desde prin

cipios de 1977, al entrar en vigor la actua1 Ley Orgánica de-

1a Administración Pdblica Federal. Se agruparon entidades p~ 

raestatales, clasificándolas según sus fines; se buscaba dar

mayor eficacia a la actividad estatal por una parte, y por -

otra, establecer instrumentos para la vigilancia, control y 

evaluación de las paraestatales, cuyo ndmero, para esas fe- -

chas, hab~a crecido notablemente. 

Las entidades cuyas finalidades coincid~an con los come-
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tidos de cada una de las dependencias centrales,· !fueron agru

padas bajo su coordinaci6n; tal.fue el criterio que se sigui6 

para conformar los sectores. Los cambios de atribuciones y -
funciones que desde entonces han afectado a las Secretarías,

han hecho variar también a las agrupaciones sectoriales. 

El actualmente denominado "Sector de Desarrollo Urbano, -

Vivienda y Ecologra" (antes Sector de Asentamientos Humanos y 

Obras PÜblicas), hasta principios de 1982, tenía bajo su cooE 

dinaci6n 62 entidades paraestatales (2 organismos descentral~ 

zados, 17 empresas de participaci6n estatal y 43 fideicomi- -

sos). 

.. En ese mismo año se inici6 su restructuraci6n; sus atri

buciones en materia de obras públicas fueron transferidas a -

la Secretaría de ProgramaciOn y Presupuesto, en cuanto a no~ 

tividad y a la Secretar ra de Comunicaciones y Transportes, la -

realizaci6n y ejecuci6n de las obras~ La SAHOP, se trans-

form6 en la actual Secretarra de Desarrollo Urbano y Ecologra; 

la reorganizaci6n del sector, ocurriO en la siguiente forma:

el INDECO fue liquidado y varios fideicomisos fueron transmi

tidos a los gobiernos de los estados donde funcionaban; terrn~ 

nada la etapa, el sector tenra únicamente 38 entidades bajo la 

coordinaci6n de la SEDUE. Para 1986, debido a procesos de -

transferencia, liquidaci6n o extinciOn y por otra parte a la

creaci6n de nuevas entidades, en una etapa que comprende el -

bienio de 1984 y 1985, el sector cuenta con 22 entidades (10-

inmobiliarias y 12 fideicomisos). 

2 • ANTECEDENTES 

El proceso para tratar de controlar y vigilar la opera-

ci6n de las entidades paraestatales se inici6 en 1947, al - -



48 

aprobarse la primera Ley para el Control de los Organismos 

Descentralizados y empresas de P·articipaci6n Estatal. El or

denamiento facult6 a la SHCP para controlar las operaciones 

de los organismos; el prop6sito trat6 de cumplirse a través 

de la Comisión Nacional de Inversiones, que ünicamente dur6 
en funcionamiento 2 años. (l) A partir de 1949 los intentos 

de vigilancia siguieron dos caminos: por un lado, el estable

cimiento de comisiones, incluyendo la creada en 1954 que de-

pendia directamente del Ejecutivo Federal; y por otro lado, -

mediante decretos del Presidente de la República, especificos 

y para cada caso, la tarea de vigilancia se atribuy6 a la en

tonces denominada Secretaria de Bienes Nacionales e Inspec- -

ci6n Administrativa. Este sistema de regulación di6 origen a 

las atribuciones que más tarde se habrían de asignar a la Se

cretarfa de Patrimonio Nacional. <2 > 

A fines de 1958, se expidi6 una nueva Ley de Secretarias 

y Departamentos de Estado, 13 ' que: cre6 a la secretaria de la 

Presidencia, otorgandole atribuciones para planear y vigilar

la inversi6n pública de las paraestatales; transform6 a la s~ 

cretarfa de Bienes Nacionales en la de Patrimonio Nacional,

facultándola para controlar financiera y adrninistrativamente

la operación de los organismos y; encomend6 a la Secretaria -

de Hacienda y Crédito PÜblico el deber de autorizar los actos 

y contratos de los que resultaran derechos y obligaciones pa

ra el Gobierno Federal. Las disposiciones de la LSDE, fueron 

ampliadas por la Ley para el Control de los Organismos Desee~ 

tralizados, del 27 de diciembre de 1965, en la que se confir-

f)Fue disuelta en 1949 por inoperante. 
2 >véase: CARRILLO CASTRO ALEJANDRO, la Reforma Administrativa 

en México (evoluci6n de la Reforma Administrativa en México 
1971-1979), la. Edici6n, Miguel Angel Porrüa, S.A., México, 
1980, pp. 220 y sgtes. 

3 >Publicada en el Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958, 
y que derog6 a la del 7 de diciembre de 1946. 
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m6 y establecieron con mayor precisi6n las funciones de coor

dinaci6n, control y vigilancia ~or parte de las Secretarías -
de Estado antes mencionadas, con respecto a las entidades de~ 

centralizadas. En 1970 se promu1g6 una nueva versi6n de di-
cha Ley,< 4 > la que por primera vez establecía la vigilancia -

para las empresas estatales de participaci6n minoritaria y p~ 

ra los fideicomisos pQblicos, considerando a éstos también -

por vez primera como entidades de la Administración Pública.

Las atribuciones más importantes en materia de control, qued~ 

ron a cargo de la Secretaría del Patrimonio Nacional, la que

debería realizar auditorías, inspecciones técnicas, revisar -

los sistemas de contabilidad y nombrar un representante en c~ 

da organismo y empresa. Mientras que las Secretarías de la 

Presidencia y Hacienda ejercían un control indirecto de los -

organismos, mediante la aprobaci6n de planes y programas de -

inversi6n, presupuestos, la obtenci6n de créditos fundamenta~ 

mente con e1 extranjero, canceiaciones de adeudos, etc. 

El resultado de la ap1icaci6n de esta Ley fue que la Se

cretaría del Patrimonio Nacional, jamás 11eg6 a ejercer un -

control eficiente de las entidades paraestatales: hubo dupli

cidad de funciones, procedimientos contradictorios, y desde -

un punto de vista político, han existido empresas y organis-

mos poderosos que se han mantenido al margen de toda supervi
sión. 

En 1970, bajo otra concepción teórica, se empezó a impu~ 

sar una reforma administrativa del aparato estatal; se busca

ba dar una dirección unitaria a las actividades de los orga-

nismos públicos, así como lograr el establecimiento de meca-

nismos de control más eficaces. 

4 >Publicada en el Diario Oficial del 31-XII-1970. 
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A principios de 1977, aprovechando la coyuntura que ofr.§_ 

c~a el cambio de gobierno, se inici6 un proceso de transform~ 

ción administrativa más profundo, se pretend~a: organizar al

gobierno, adoptar la programaci6n como instrumento, mejorar -

los sistemas de administraciOn del personal, fortalecer a los 

poderes legislativo y judicial y coordinar la actividad del -

Gobierno Federal con los ejecutivos estatales y con los muni

cipales. 

Se crearon en primer término los instrumentos legales n.§. 

cesarios para la reforma. Para ello, se promulgaron la Ley -

Orgánica de la Administración Pública Federal, la Ley General 

de Deuda Pública, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gas

to Público, se adicionaron la Ley Orgánica de la Contadurra -

Mayor de Hacienda, la Ley de Inspección de Contratos y Obras

Públicas y la Ley de Inspecci6n de Adquisiciones.< 5 > Por - -

otro lado, se crearon unidades adminis~rativas para cónducir

y .evaluar el proceso de reforma, al crearse las coordinacio-

nes generales de Estudios Administrativos y del Sistema Nacio 

nal de Evaluaci6n. ( 6 ) Dentro de cada dependencia centraliza: 

da y organismos paraestatales, para llevar a cabo la reforma, 

se crearon comisiones ~nternas de administración, unidades de 

organización y métodos, y unidades de presupuesto, programa--

ción, informática, etc. Todas estas acciones del Gobierno F.§. 

deral correspondieron a una etapa de legislaci6n para la re-

forma administrativa. 

S)Todas estas leyes y decretos entraron en vigor a partir del 
ara 1° de enero de 1977 y fueron publicados en los Diarios
Oficiales del 29 y 31 de diciembre de 1976. 

6 >creadas por acuerdos del Ejecutivo Federal, publicados en -
el Diario Oficial de los aras 3 de enero y 21 de octubre de 
1977, respectivamente. 
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La segunda etapa consisti6 en la formación de sectores,

mediante el agrupamiento de las.entidades paraestatales, bajo 

la coordinación de la Secretaría de Estado que correspondiera 

a sus objetivos. En el artículo 50 de la LOAPF se otorgaron

facultades al Presidente de la República para determinar los

agruparnientos sectoriales. El primer acuerdo del Ejecutivo -

para definir los sectores, se public6 el 17 de enero de 1977, 

comprendiendo un total de 872 entidades, distribuidas en 17 -
sectores. C7 l 

La actividad no se concretó únicamente a conformar las -

agrupaciones sectoriales, se requería también encauzar su ac

tividad conforme a políticas prioritarias del Estado, a tra-

vés del proceso de planeaci6n-programaci6n-presupuestación. -

Para tal efecto, la Secretaría de Programaci6n y Presu- -

puesto, Secretaría de Hacienda y Crédito Público y las coord~ 

naciones generales antes referidas, quedaron catalogadas como 

6rganos normativos o dependencias de apoyo global, para que -

en el ~mbito de sus atribuciones, orientaran, vigilaran y ev~ 

luaran las actividades de las entidades paraestatales. Asi--

mismo, a las dependencias coordinadoras de sector se les die

ron atribuciones similares a las que ejercía la Secretaría -

del Patrimonio Nacional. <9 > 

Según esta reorganizaci6n de los instrumentos del Estado, 

7 >La disposici6n se denominó: "Acuerdo por el que las Entida
des de la Administración Pública Paraestatal, a que se re-
fiere este Acuerdo, se agrupan por Sectores a efecto de que 
sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a tra
vés de la Secretaría de Estado o Departamento Administrati
vo que se determina~ (de fecha 13 de enero de 1977); poste
riormente se publicaron otros acuerdos de igual naturaleza
que fueron derogando a los anteriores, en los Diarios Ofi-
ciales del lº-IV-1981 y de septiembre de 1982. 

8) ,v 
Hoy Secretaría de Energía Minas e Industria Paraestatal, 
creada por las reformas que se hicieron a la LOAPF en di- -
ciembre de 1982, n.o. del día 29. 
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las entidades de la Administraci6n PGblica Paraestatal fueron 

catalogadas como ''organismos operativos 11
, lo que significaba

que a partir de su incorporaci6n en los agrupamientos secto-

riales, tendrían que realizar sus objetivos conforme al ins-

trumento jurídico que los hubiera creado, pero de acuerdo -

con las políticas prioritarias, planes sectoriales, programas 

y presupuestos, autorizados por el coordinador del sector y -

por las dependencias normativas. 

3. CONCEPTO DE SECTOR ADMINISTRATIVO 

Un sector " .•• es la parte o porci6n de una clase o cole_s 

tividad que presenta caracteres peculiares ..... <9 >. En el ám

bito de la Administraci6n PGblica, la definici6n podría ser 

la siguiente: son conjuntos de organismos que, con diversos 

objetivos, ya sea producci6n de bienes, prestación de servi-

cios plíblicos, o el fomento de la actividad de los particula

res, tienen en coman el desarrollo de actividades suscepti- -

bles de ser encuadradas en algdn ramo específico, conforme a

las diferentes cometidos del Estado. 

Desde luego, no existe una institución jurídica denomin~ 

da "sector", las agrupaciones no constituyen un ente con per

sonalidad, simplemente se les ha entendido como conjuntos co~ 

vencionales o agrupaciones funcionales, y así se advierte en

la breve regulaci6n que al respecto contiene la LOAPF (arts.-

48 al 50). La concepci6n bajo la que se integraron las agru

paciones sectoriales, fue la de conformarlas a la manera de -

91 REAL ACADEMIA ESPA90LA, Diccionario de la Lengua Española,
Tomo V, l9a. Edición, Editorial Espasa-Calpe, s. A., Ma
drid, España 1970. 
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sistemas, como " ... un todo organizado y complejo, un conjunto 

o combinación de cosas o partes _que forman un todo •Unita -
ria .•. " ( lO} 

Se ha hecho la crítica de que la regulación de los sect~ 

res, contenida en la Ley Orgánica de la Administración Públi-

ca es insuficiente. La recientemente aprobada Ley Federal de 

Entidades Paraestatales, amplía la regulación correspondiente 

a las relaciones entre los coordinadores de sector y las ent~ 

dades paraestatales que tienen asignadas. sin embargo, no es 

posible afirmar que ya se encuentren definidas las relaciones 

entre el Ejecutivo Federal y las entidades descentralizadas,

según lo previsto en el artículo 90 de la constitución. Los

mencionados ordenamientos jurídicos dejan numerosos aspectos

carentes de normatividad, fundamentalmente sería necesario d~ 

limitar la injerencia de los coordinadores en la operación, -

funcionamiento y organización de las paraestatales; es fre- -

cuente que se dicten reglamentaciones,· aprobadas por acuerdo

de los secretarios de Estado, que nulifican el propósito ese~ 

cial que en su momento tuvo la creación de entidades paraest~ 

tales, es decir, que funcionaran como entes autónomos. El ar 

tículo 11 de la LFEP, senala que las entidades gozarán de au

tonomía de gesti6n para el cabal cumplimiento de su objeto, 

de sus fines y metas señalados; no obstante existen sectores

administrativos en los que las entidades tienen, prácticamen

te, un funcionamiento similar al de las unidades internas de

las secretarías de Estado, habida cuenta de la injerencia que 

tiene la coordinadora sectorial en la entidad descentralizada. 

lO)JIMENEZ CASTRO W+LBURG, Administración Pública para el De
sarrollo Integral, 2a. Edición, Fondo de Cultura Econ6mi-
ca, México, 1976, citando a JIMENEZ NIETO, J. p. 264. 
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4. Estructura de1 Sector 

Según ia concepci6n sistemática de ios sectores, éstos 

comprenden tres tipos de entidades: 6rganos normativos; depe~ 

dencia coordinadora; y organismos operativos. Para sefialar -

ias características de ios agrupamientos de entidades, se ha

r~ referencia concretamente ai sector de Desarroiio Urbano, -

Vivienda y Eco1ogía: 

a) Organos normativos o centraies: tienen ias mismas fun 

cienes para todos ios agrupamientos sectoria1es, dic

tan normas generaies para ei funcionamiento y opera-

ci6n de ias entidades y ejercen ei controi, vigi1an-

cia y evaiuación de sus actividades. Son órganos noE 

mativos de ia administración púb1ica, en generai, ias 

Secretarías de Programación y Presupuesto, ia de Ha-

cienda y Crédito Púb1ico y ia Secretarí~ de ia Contr~ 
ioría Generai de ia Federación. Pueden intervenir --

con tai carácter también otras entidades como ia Com~ 

si6n Intersecretariai de Gasto Financiamiento, ia Di

recci6n Genera1 de1 Secretariado Técnico de Gabinetes 

de ia Presidencia de ia Repúb1ica, y ios Gabinetes E~ 

pecia1izados (econ6mico, asuntos agropecuarios, etc.) 

y por io que se refiere ai sector, tendrán tai carác

ter comisiones intersecretaria1es, como 1a de Desarr~ 

iio Urbano, que por cierto no ha funcionado adecuada

mente. 

b) E1 coordinador de1 sector: es ei tituiar de ia secre

taría de Estado o departamento, ai que también se ie

denomina "cabeza de sector"; tiene como funciones dis_ 

tar ias normas de operación, p1anear, coordinar y ev~ 

iuar ias actividades de ios organismos paraestataies

que ie hayan sido asignados por ei Ejecutivo en su --
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agrupamiento, intervenir en los 6rganos de gobierno -

de las entidades, etc. El coordinador puede contar -

con una o más unidades internas de la propia secreta

ria, para llevar a cabo las funciones aludidas. 

c) Organismos operativos: son los que realizan las fun-

ciones y objetivos que se les han señalado en los in~ 

trumentos juridicos que los crearon, pero dentro de -

los agrupamientos sectoriales, funCionan como organi~ 

mas ejecutores de los planes y programas del Ejecuti

vo Federal, bajo la coordinaci6n de la dependencia -

central coordinadora. 

Actualmente, la LOAPF y la LFEP distinguen solamente 3 -

tipos de entidades: organismos descentralizados, empresas de

participaci6n estatal mayoritaria (dentro de las que quedan -

incluidos sociedades nacionales de crédito, instituciones de

seguros y fianzas, organismos nacionales auxiliares de crédi

to, empresas estructuradas como sociedades an6nimas, incluye~ 

do también las asociaciones y sociedades civiles); y losfidei

comisos públicos. 

La concepci6n de los sectores como sistemas, se conserva 

en las más recientes modificaciones que se hicieron a la 

LOAPF (arts. 48, 49 y 50). El Presidente de la Repdblica de

cide la agrupaci6n e incorporaci6n de entidades, conforme a 

la esfera de competencia de las secretarías y departamentos 

de estado, a través de las coordinadoras de sector se lleva a 

cabo la intervención del Ejecutivo en el funcionamiento de --

las paraestatales. El coordinador tiene la atribuci6n de or-

ganizar el sector en subsectores para facilitar las activida

des de control. 
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5. Cometidos que se atribuyen a la Secretaría de Desarrollo 

Urbano y Ecología en nuestro sistema jurídico 

Excluyendo, con el fin de abreviar, las atribuciones que 

la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, tiene conforme 

a la Ley Federal de Protección al Ambiente, íntimamente rela

cionadas con el desarrollo urbano, los tres ordenamientos bá

sicos que regulan sus funciones son: la Ley Orgánica de la A~ 

ministración Pública (expresamente el art. 37), la Ley Fede-

ral de Vivienda y la Ley General d~ Asentamientos Humanos. 

De su contenido cabría proponer la siguiente clasificación: 

A) Establecimiento de Políticas: formular, conducir y 

evaluar las correspondientes al desarrollo urbano, 

vivienda y ecología. La LGAH y la LFV hacen espe'"' i.

cial énfasis en las políticas de usos de suelo, ad-

quisici6n y enajenación de tierra y saneamiento am-

biental. 

B) Programación: proyectar la distribución de los habi

tantes del territorio nacional; elaborar, ejecutar,

coordinar y evaluar los programas sectoriales de de

sarrollo urbano y de vivienda. 

C) En materia de presupuestos: interviene en la formul~ 

ción de su propio proyecto como entidad central y f ~ 

ja lineamientos para la elaboración de los que co- -

rresponden a las paraestatales del sector. Debe pr~ 

sentar todos los presupuestos a la SPP para su apro

bación. 

D) Coordinación de acciones: debe concertar las activi

dades conjuntas que el Ejecutivo Federal convenga -

con los gobiernos locales, tanto en materia de pla-

neación como ejecución y evaluación de las acciones-
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que se refieran a la materia; conducir de manera ca~ 
gruente la actividad de las entidades paraest.atales

que tienen objetivos en la materia. 

La .LGAH y la LFV le atribuyen la coordinaci6n de los 

sistemas nacionales de suelo y reservas territoria-

les y el de vivienda, respectivamente.· 

E) Fomento: desarrollo de los sistemas de agua potable, 

drenaje y alcantarillado; apoyar a las autoridades 

locales en la construcci6n,·administraci6n, opera

ción y conservaci6n de dichos sistemas, con la inteE_ 

vención de la SARH. 

Debe además impulsar la producción y distribución de 

materiales de construcción; promover la organizaci6n 

comunitaria y de sociedades cooperativas que tengan

por objetivos vivienda, fabricaci6n de materiales o
consumo de éstos, etc. 

F) Investigaci6n: organizar y promover las investigaci~ 

nes relacionadas con la vivienda, el desarrollo urb~ 

no y ecología; buscar el desarrollo de tecnologías -

de bajo costo y alta productividad para la construc

ci6n de vivienda; realizar estudios que determinen 

los requerimientos de tierra urbana, etc. 

G) Apoyo a gobiernos locales: transferir, enajenar o 

destinar terrenos de propiedad federal a favor de g~ 

biernos estatales y municipales; asesorarlos tanto -

en materia de planeaci6n como en la ejecuci6n de pr~ 

gramas; promover la adopción de normas dictadas por

los Comités Estatales de Normas y Promoción de Vi- -

vienda y los Comités Estatales de Reservas·Territo-

riales para el Desarrollo Urbano e Industrial y la -

Regulación de la Tenencia de la Tierra. 
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El marco completo de las funciones del Sector de Desarr~ 
llo Urbano, Vivienda y Ecolog.1'.a, se obtendr.1'.a añadiendo a los 

cometidos de la Secretaria todos los objetivos y finalidades 

de las paraestatales que coordina, aunque éstos con concre- -

tos: financiamiento, desarrollo de programas de tierra y vi-

vienda, infraestructura urbana, investigaciones, etc., desde

luego, se encuentran relacionados con la esfera de competen-

cia de la SEDUE. 

6. La Coordinaci6n de la SEDUE y la Intervenci6n del 

Ejecutivo en la Actividad Sectorial 

En este punto se tratan las atribuciones que ejercen ta~ 

to la coordinadora del sector como las dependencias centrales, 

para desarrollar una acci6n congruente en el logro de los f i

nes relativos al desarrollo urbano, mediante la operaci6n de

las entidades paraestatales, as.1'. como para controlar y vigi-

lar su funcionamiento. 

En la "Presentaci6n" del texto de la Ley Federal de Ent±_ 

dades Paraestatales (LFEP) que public6 la Secretaria de la -
Contralor.1'.a ( ll) se dice que "La elaboraci6n de esa iniciativa 

(de ley) respondi6, a una vigorosa voluntad pol.1'.tica de real±_ 

zar los cambios estructurales y operativos necesarios en el -

aparato público, y particularmente en el ámbito paraestatal,

a fin de que contribuyan de manera plena y eficiente a apoyar 

nuestro desarrollo nacional •.• " y m:'is adelante se anota que -

la ley aspira " ... a ser una buena ley, moderna, congruente, 

de importantes alcances" y propone a las entidades paraestat,!! 

ll)Publicada por la Direcci6n General de Comunicaci6n Social, 
México, junio de 1986. 
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les " ••. las formas de gestión adecuadas para facilitar sus r~ 
laciones con el Gobierno Federal, regular sus aspectos corpo

rativos internos y precisar su régimen financiero y adminis-
trativo 11. 

Por otra parte, a esta ley se la ha criticado por haber
sido elaborada "a1 vapor", para responder a circunstancias de 

~ndole pol~tica. Si bien es cierto que la mejor manera de -

probar la eficacia o defectos de las normas jur~dicas, es me
diante su aplicaci6n durante un tiempo razonable, cuando un 
ordenamiento jur1dico reúne los requisitos y propósitos que 

se anotan en la presentaci6n, desde la lectura del texto se 
advierten su coherencia y estructuraci6n. A pesar de que lo
reciente de la promulgación de la Ley Federal de Entidades P~ 
raestatales, impida gue la práctica cotidiana destaque por s~ 

misma sus bondades o incongruencias, en este momento ya se a~ 
vierte la confusi6n creada, por lo menos, en lo que se refie
re a la operaci6n y control de las entidades paraestatales. 

Para regular la intervenci6n del Ejecutivo Federal en la 

operaci6n de las paraestatales, han estado vigentes el denom~ 

nado "Acuerdo sobre el funcionamiento de las entidádes, de ita J\f!. 
rninistraci6n Pública Paraestatal y sus relaciones con el Eje
cutivo Federal" <12 > y el oficio circular No. 212-879, (l 3 J di

rigido a los coordinadores de sector que contiene lineamien-

tos para la integraci6n y funcionamiento de los 6rganos de g2 

bierno de las entidades paraestatales; aunque el primero rei
tera atribuciones de las dependencias centrales y del coordi
nador, as~ corno obligaciones de las entidades descentraliza-

das, contenidas en las leyes administrativas, como la del Pr~ 

12 )Pub1icado en el Diario Oficial del 19 de mayo de 1983. 
13>oiario Oficial del d~a 11 de octubre de 1983. 
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supuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, la propia LOAPF o la

de Deuda PGblica, es posible afirmar que están mejor estruct~ 

radas y superan en claridad a la Ley Federal de Entidades Pa-
raestatales. Se encuentran parcialmente derogados, con base-

en el artículo tercero transitorio de la LFEP, por oponerse a 

ésta o resultar repetitivos en diversos artículos. Sin duda
el reglamento por expedirse que la propia LFEP anuncia en su
texto, los derogará por completo. 

Por lo que se refiere al agrupamiento de organismos que

atienden los problemas concernientes al desarrollo urbano, -
además se ha dictado por el secretario, un "Acuerdo interno 

relativo a los lineamientos para la integración y funciona- -
miento de los Organos de Gobierno de las Entidades pertene- -
cientes al Sector Desarrollo Urbano y Ecología, 114 ) parcial-

mente derogado por las normas contenidas en la LFEP sobre los 

mismos aspectos. 

Ahora bien, si consideramos que una disposición reglame~ 
taria no puede exceder el marco de la ley para la que provee

ª su aplicación, se puede suponer que la incongruencia o ine

xactitud persistirá en el reglamento de la LFEP que se publi
cará. Tal vez convendría reformar la ley de entidades parae~ 
tatales. 

E1 artículo 11 de la BFEP, señ.ala que: "Las entidades pe. 
raestatales gozarán de autonomía de gestión para el cabal CU!!! 

plimiento de su objeto y de los objetivos y metas señalados -
en sus programas. Al efecto contarán con una administración
ági1 y eficiente y se sujetarán a los sistemas de control es-

tab1ecidos en esta ley .•. ". En tal sentido, uno de los prop§ 

14 >Pub1icado en el Diario Oficial de 27 de febrero de 1984. 
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sitos de 1a mencionada 1ey, debi6 ser e1 estab1ecimiento c1a
ro de 1os 1ímites entre la capacidad de las paraestatales pa

ra administrarse y los contro1es a que están sujetas. Ante-
riormente se expuso brevemente e1 recorrido y 1os intentos -
que e1 Gobierno Federal ha rea1izado para crear mecanismos y-

normas de vigilancia operativa de las entidades. Se ha ido a 

los extremos: de la anarquía en la gesti6n a la pará1isis por 
exceso de control. Actualmente, existe confusi6n. 

De1 contenido de las disposiciones señaladas, se pueden

advertir los límites entre la autonomía de gesti6n de las en
tidades paraestatales y el grado de vigilancia y control que

ejercen e1 coordinador sectorial y las dependencias centrales 
con atribuciones para tal efecto. Considerando fundamental-

mente a los fideicomisos, se anotan los aspectos siguientes: 

a) Participaci6n en los 6rganos internos de las entidades: 

Deben estar integrados con un representante de la SHCP y 

otro de la SPP (art. 9o. LFEP); la ley señala que debe 

intervenir también el coordinador del sector, en este c~ 
so, la SEDUE (art. 49 LOAPF), con la obligación de pres~ 
dir dicho 6rgano (art. 2o. oficio-circu1ar 212-879). 

Conforme al acuerdo por el que se establecen bases para-

1os fideicomisos públicos (art. 80.), integra también el 

6rgano de gobierno la instituci6n fiduciaria, cuyo repr~ 
sentante debe asistir a las sesiones de éste, con voz p~ 
ro sin voto. 

De acuerdo con los ordenamientos mencionados, por lo que 

se refiere a fideicomisos púb1icos, el director general
Y el delegado fiduciario especial, por regla general una 

so1a persona, deberán nombrarse conforme al ordenamiento 
aplicable (acuerdo de constituci6n o contrato de fideic~ 
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miso). En la pr§ctica la designaci6n la hace el Preside~ 

te de la República. 

La jerarquía que deben tener los funcionarios en la depe~ 

denci~ a la que pertenecen, y que interviene en el 6rgano 

de gobierno de la paraestatal, está señalada en el art. 

7o. del oficio-circular 212-879. Conforme a esta dispos! 

ci6n, el nivel debe ser determinado por el coordinador --

sectorial. Cuando se trata de entidades prioritarias o -

estratégicas deben intervenir los propios secretarios ta~ 

to de la SHCP como de la SPP, así como el titular de la -

dependencia coordinadora. 

b) Establecimiento de políticas: 

Conforme al art. 80. de la LFEP corresponde al coordina-

dar sectorial el establecimiento de las políticas de des~ 

rrollo de las entidades sectorizadas, así como las que se 

refieren a la operaci6n, administraci6n financiera y las

particulares de cada entidad o grupo de ellas (en los téE 

minos del acuerdo que regula el funcionamiento de las en-

tidades paraestatales). Al comité técnico del fideicomi-

so le corresponde establecer las políticas de la entidad, 

en congruencia con 1os programas sectoriales y lineamien

tos establecidos por el coordinador; es su atribuci6n es

tablecer las políticas que corresponden a producci6n, pr2 

ductividad, comercializaci6n, finanzas 

desarrollo tecnol6gico (art. 58, Frac. 

e investigaci6n o

I, LFEP). 

c) Programaci6n y elaboraci6n de presupuestos: 

Las entidades paraestatales deberán programar sus activi

dades con sujeci6n a los objetivos señalados en el Plan -

Nacional de Desarrollo, programas sectoriales, etc. (art. 

9o. Ley de Planeaci6n); a la SPP corresponde coordinar la 
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la planeaci6n nacional (art. 50 LOAPF), establecer las m~ 

tas globales (art. 24 LPCGP) y fijar los lineamientos ge

nerales de la programaci6n y presupuesto (art. So. LPCGP

y 51 LFEP, respectivamente). Mientras que corresponde a

los coordinadores de sector coordinar la programación de

las entidades en el agrupamiento correspondiente (art. 49 

LOAPF y So • LFEP) . 

Al comité técnico corresponde aprobar los programas y pr~ 

supuestos del fideicomiso (Fr~c. II art. 58 y 51 LFEP). -

El director o delegado fiduciario especial, por su parte

tiene la atribuci6n de elaborar los programas y los pres~ 

puestos que corresponden a la entidad. 

d) Gasto: 

Para el ejercicio de su presupuesto, las entidades parae~ 

tatales deberán estar a lo dispuesto por la LFEP (art. --

55). Es decir, a diferencia de las entidades centraliza-

das que efectúan sus cobros y pagos a través de la Tesor~ 

ría de la Federaci6n, como lo dispone la Ley del Presu- -

puesto, Contabilidad y Gasto Pl3blico (art. 26). Lo que -

no significa ninguna novedad ya que la propia Ley del Pr~ 

supuesto preve~a que las paraestatales hicieran el manejo 

de sus ingresos y egresos a través .de sus propios 6rganos; 

en el art. 52 de la LFEP queda esto definido con claridad. 

Unicamente los subsidios y transferencias que se otorgan

ª las paraestatales, son entregados por la Tesorer~a de -

la Federación. 

Las atribuciones de la SPP en la materia solamente se re

fieren a la autorizaci6n de los montos globales de cada -

uno de los sectores administrativos y a la cifra total de 

las inversiones por sectores (incisos b y e, Frac. I del

art. 2o. del Acuerdo sobre el funcionamiento de las enti

dades paraestatales). 
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e) Operaci6n: 

Este término es usado por las leyes que regulan el funci~ 

namiento de las entidades paraestatales con demasiada irn-

preci~i6n. Debemos entenderlo como el conjunto de medios 

que se ponen en juego para obtener un resultado. En este 

sentido sí existe una notable autonomía de las paraestat~ 

les para su operaci6n (Frac. I art. 62 .LFEP). Lo ante--

rior se puede constatar en las disposiciones que sobre d~ 

versos aspectos contiene la referida Ley de Entidades Pa

raestatales (Frac. I, III, VII, XIV del art. 58 y IV, V y 

IX del 59): definir prioridades en materia de producci6n, 

comercia1izaci6n, administraci6n, fijar precios, regular

la contrataci6n, pedidos, adquisiciones, arrendarnientos,

establecer bases para la enajenaci6n, adquisici6n y uso -

de inmuebles, aprovechamiento de muebles, determinar sis

temas de control interno, etc. 

Aunque la Secretaría de Programaci6n y Presupuesto, en -

consulta con los coordinadores de sector, debe fijar las

directrices para la operaci6n y la vigilancia que al res

pecto ejerce la SECOGEF, por sí o a través del comisario

que designe (inciso b, Frac. IV art. 2o. del Acuerdo que

regula el funcionamiento de las paraestatales y segundo -

párrafo del art. 60 LFEP). 

f) Financiamiento: 

Con anterioridad a la aplicaci6n de las nuevas disposici~ 

nes administrativas para regular la operaci6n de la admi

nistraci6n pública paraestatal, el criterio general era 

que los financiamientos deberían ser autorizados por la 

Secretaría de Hacienda y Crédito Público (Frac. III art.-
4o. LGDP). Actualmente la situaci6n es un tanto confusa, 

conforme al art. 54 de la LFEP; el director de la entidad 
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deberá someter al comité técnico, el programa financiero

que haya elaborado al respecto, a excepci6n de los que ya 

estén incluidos en el Presupuesto Anual de Egresos de la

Federaci6n (Frac. II art. 58 LFEP); solamente por lo que
se refiere a los créditos externos, se deberá solicitar -

la autorizaci6n de la SHCP (Frac. IV art. 58); pero debe
tenerse en cuenta que los programas financieros en gene-
ral deben ser elaborados conforme a los lineamientos que
establezca la Secretaria de Hacienda y ésta, debe aprobar 

dichos programas. En sintesia se puede decir que la si-
tuaci6n es la misma y la LFEP solamente ha provocado con

fusi6n. 

g) Evaluación: 

La regla general es que la evaluación de los resultados -

del funcionamiento de la entidad, corresponde a los coor
dinadores de sector (art. 80. LFEP); pero también tienen

atribuciones al respecto los comisarios designados por la 

SECOGEF (Segundo párrafo art. 60 LFEP), quienes deben re~ 
lizar estudios sobre la eficiencia en los gastos e ingre

sos; efectuar también el examen y evaluaci6n de sistemas, 

recursos y procedimientos de control. 

h) Vigilancia: 

Cada Fideicomiso debe contar con un 6rgano de vigilancia: 
un comisario y un suplente (art. 63 en relaci6n al 60 - -

LFEP); de acuerdo con la misma ley, los comisarios desa-
rrollarán sus funciones conforme a los lineamientos esta-
blecidos por la SECOGEF y podrán, para tal efecto, llevar 
a cabo revisiones y auditorias y vigilar el manejo y apl~ 

caci6n de los recursos públicos. 

La propia SECOGEF (art. 65 LFEP), podrá realizar visitas-
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y auditorías, para supervisar el adecuado funcionamiento

del fideicomiso y en su caso corregir las deficiencias u

omisiones que existan. Un aspecto interesante de la Ley

Federal de Entidades Paraestatales (art. 66), consiste en 

que en el caso de que el 6rgano de gobierno o el director 

general, no dieran cumplimiento a sus obligaciones lega-

les, el Ejecutivo Federal por conducto de la dependencia

eincargada de la coordinaci6n, o la que resulte competente; 

deberá proceder a subsanar las deficiencias u omisiones -

de estos 6rganos. 

i) Controles específicos: 

Por la naturaleza de las operaciones, funciones o actos,

que realizan las paraestatales, existen otras dependen- -

cias centrales que deben intervenir en la vigilancia y --

control correspondientes. Existen los siguientes casos: 

i.l En materia de precios y tarifas: cuando se trate de

aquéllos que debe fijar el Ejecutivo Federal, por -

disposici6n legal; los precios de bienes y servicios, 

cuando no sea éste el caso, se fijan por el comité -

técnico (Frac. III art. 58 LFEP). 

i.2 Enajenaci6n de inmuebles: cuando se trate de bienes

que correspondan al dominio privado de la federaci6n 

y que no sean aquéllos que la entidad paraestatal -

utilice para la prestaci6n de sus servicios. La vi

gilancia al respecto corresponde a la SEDUE (Frac. 

VI art. So. LGBN). 

i.3 Para cancelar adeudos: anteriormente, era necesaria

la autorizaci6n de las dependencias centrales, coor

dinador y SHCP para cancelar créditos a favor de las 

paraestatales. Actualmente la autorizaci6n corres--
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pande al comité técnico, únicamente con la obliga- -

ci6n de informar a la SPP por conducto de la coordi

naci6n sectorial. 

i.4 Informaci6n: los datos e informaci6n que deben pro-

porcionar las paraestatales a las demás dependencias 

y organismos del sector, debe ser racionalizada y -
con los requisitos que en coordinaci6n establezcan -

la SPP, SHCP y SECOGEF (art. 10 LFEP). 

i.5 Vigilancia de la Comisi6n Nacional Bancaria: tratán

dose de Fideicomisos, conforme a lo dispuesto en el

art. 93 de la LRSBC las instituciones de crédito, -

las fiduciarias en este caso, deberán proporcionar a 

la Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros toda cla

se de documentos que en ejercicio de sus funciones -

de inspecci6n y vigilancia, se les soliciten, respes 

to de las operaciones que celebren y los servicios -

que presten. 

Como se puede apreciar, la autonomía de gesti6n de las e~ 

tidades paraestatales es reducida y los controles burocráticos 

siguen siendo múltiples. Las leyes que regulan el funciona- -

miento de las entidades descentralizadas, no tienen una termi

nología precisa y existe confusi6n en los textos; se utilizan

diversos términos como sin6nimos, lo que redunda en la indebi

da aplicación de la ley. 

7. Organismos Operativos 

7.1. Subsectores: 

Conforme al art~·-· 4·9 'de ra -LOAPF tercer párrafo, atendien

do a la naturaleza de las actividades de las entidades, el - -
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coordinador de sectór podrá agruparlos cuando así convenga pa
ra dar congruencia a1 funcionamiento de 1as mismas. En el Se~ 

tor de Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecología, desde antes de

la publicación de estas disposiciones los subsectores eran los 

siguientes·: 

a) Subsector de Vivienda y Desarrollo Urbano: 

a.1 

a.2 

a.3 

a.4 

a.S 

Fideicomiso Acapulco 

Fideicomiso Puerto Vallarta 
Fideicomiso Lázaro Cárdenas, Las Truchas 

Fideicomiso Fomento Metropolitano de Monterrey 
Fideicomiso Lago de Tequesquitengo. 

b) Subsector Desarrollo Industrial: 

b.1 Fideicomiso de Conjuntos, Parques, Ciudades In

dustriales y Centros Comerciales 

b.2 Programa de Dotaci6n de Infraestructura de Apo
yo a Puertos Industriales. 

c) SubsectoF de Inmobiliarias: 

c.1 -Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Po
pulares. 



e A p r T u L o IV 
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NATURALEZA JURIDICA DEL FIDEICOMISO 

1. Descripción 

El hecho de que una persona 11 A 11 transmita un patrimonio a 

otra "Bº, para que ésta se encargue de manejarlo en beneficio

de un tercero "X" y aun, eventual.mente, del propio "A", pero -

nµnca en beneficio propio, constituye 1a esencia de1 fideicom~ 

so tal. y como se ha~aerivado del "trust" a nuestro sistema ju

r1dico, no obstante 1as diferentes moda1idades que puedan ca--

racterizar a dicha re1aci6n jur1dica. En otras pa1abras, una-

persona 11amada fideicomitente transmite a otra 11amada fidu-

ciario -y que en México so1amente puede ser una institución -

bancaria- un patrimonio determinado para que ésta 10 adminis-

tre en beneficio de uno o varios fideicomisarios o de1 propio

fideicomitente. 

Lo que pretende ser e1 concepto sustancia1 de1 fideicomi

so, según e1 art1cu1o 346 de la Ley Genera1 de T1tu1os y Oper2_ 

cienes de Crédito, que dice: "En virtud del fideicomiso, el f.!_ 

deicomitente destina ciertos bienes a un fin 11cito determina

do, encomendando 1a rea1izaci6n de ese fin a una instituci6n 

fiduciaria, "no va más a11á de ser una simple descripci6n de 

1a figura jurídica, inspirada en 1as ideas del jurista francés 

Pierre Lepau11e quien consideraba al "trust" con 1a naturaleza 
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de un patrimonio afectación. (l) 

Desde la adopción del "trust" en nuestro medio se ha

tratado de explicar cual es su naturaleza jurí.dica. Partire-

mos del hecho que el " ... 'trust' y (el) fideicomiso son idént~ 

cos en su estructura i.ntima .•. " <2 > y de que la Ley General de

Ti.tulos y Operaciones de Crédito, que se ocupa del aspecto su~ 

tancial de esta figura, no la establece; mientras que en nues

tra doctrina juri.dica no se ha llegado a un acuerdo sobre el -

particular. Solamente señalaremos las teorías más relevantes-

que se han propuesto sobre la naturaleza del fideicomiso¡ aun

que cabe advertir que ninguna de ellas explica suficientemente 

la naturaleza del fideicomiso público, lo que se debe al hecho 

de que este mecanismo jurídico se introdujo en la administra-

ci6n pública sin un previo y detenido análisis. No obstante,

se debe tener presente que a la relaci6n que se establece en-

tre el fideicomitente de la administración centralizada y la -

instituci6n fiduciaria, le son aplicables los preceptos susta~ 

ciales del fideicomiso regulado en la Ley General de Títulos y 

Operaciones de Crédito. 

l)El propio autor del capi.tulo V de la Ley General de Ti.tulos
y Operaciones de Crédito, Lic. Pablo Macedo, al hacer refe-
rencia sobre el particular señal6: (considerando que) " .•. la 
ley no debe enseñar sino mandar y de que no es un manual di
dáctico, sino un cuerpo de preceptos, se optó por configurar 
el fen6meno (sic) con la mayor claridad posible .•. " MACEDO,
Pablo, El Fideicomiso Mexicano, estudio incluido como preli
minar en la obra de LEPAULLE, Pierre, Tratado Teórico y Prác 
tico de los Trusts, la. edici6n, Editorial Porrúa, s. A., Mé 
xico, 1975. p. XXV. -

2 >sERRANO TRASVI~A, Jorge, Una definici6n del Fideicomiso, Re
vista de la Facultad de Derecho de México, Núm. 8, Tomo II,
octubre-diciembre de 1952, UNAM, p. 158. 
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2. Teor:Las acerca de la naturaleza del fideicomiso 

a) . La famosa tes is del Dr. Ricardo J. Al faro que 'preten

di6 exp1icar la natura1eza del "trust" como un rnanda

t9 irrevocable, ha sido francamente desechada, en Vi.E 

tud de que es propio de la naturaleza del mandato el

ser revocable por excelencia; además de que no expli

ca la naturaleza de la transmisi6n de derechos del f~ 

deicomitente al fiduciario. <3 > 

b). La teor:La del "patrimonio ·afectaci6n" del francés Pi~ 

rre Lepaulle, según la cual: "La única manera de aboE_ 

dar el problema (de la naturaleza del 'trust') consi~ 

te, evidentemente, en buscar cuáles son los elementos 

esenciales para la forrnaci6n y la vida del 'trust'. -

Esos elementos son dos: un patrimonio determinado y -

una afectaci6n .•. Un 'trust' supone derechos patrimo

niales .•. Esos derechos no deben estar ya en el patr~ 

monio de nadie ..... <4 >. Prácticamente todos los auto

res que la citan, contradicen esta teor:La con las - -

afirmaciones del maestro García Maynez, en el sentido 

de que: "todo derecho es, 'a fortiori', facultad jur.f 

dica de alguien, así como toda obligaci6n necesaria-

mente supone un obligado. Hablar de derechos sin ti

tular es contradecirse ... " <5 > • 

c). Al fideicomiso se le ha visto también como un desdo--

3 ~"véase: .VAZQUEZ .ARMENIO, Rodrigo, Naturaleza Jurídica del Fi
deicomiso Mexicano y sus Principales Aplicaciones Prácticas.:. 
Conferencia pronunciada en el Colegio de Abogados de México
el lro. de julio de 1964; publicada por la Librería Manuel 
Porrúa~ S. A., México~ 1964, pp. 12 a 14. 

4 >LEPAULLE, Pierre, Op. Cit. pp. 19 y 20. 
51 GARCIA MAYNEZ, Eduardo, citado por DOMINGUEZ MARTINEZ, Jorge 

A., El Fideicomiso ante la Teor:La General del Negocio Jurídi 
co, 2a. edici6n, Editorial Porrúa,S.A., México: 1975. p.155~ 
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blamiento del derecho de propiedad. Esta tesis de R~ 

mo Franceschelli señala que la propiedad se desdobla

" ... en dos nuevos derechos de propiedad sobre el mis

mo objeto, que se encuentran atribuidos a dos sujetos 

d~versos, {esto) se efectúa en la siguiente forma: en 

primer término tenernos el derecho de propiedad formal 

exterior {del trustee) ' y después el derecho de pro-

piedad sustancial {del cestui que trust)."{ 6 ) En 

otras palabras, la facultad de disposici6n de los bie 

nes correspondería al fiduciario, mientras que el de-

recho de goce sería para el beneficiario. Esta tesis 

ha sido rechazada porque es inadmisible que un dere-

cho absoluto corno el de propiedad tenga dos titulares 

de diferente calidad, tratándose de un solo derecho. 

d). Para otros autores corno el maestro Raúl Cervantes Ah~ 

mada, el fideicomiso no es más que una dec1araci6n -

unilateral de voluntad, y para resolver el problema -

de la transmisi6n de derechos del fideicomitente al -

fiduciario han señalado que este último tiene la tit~ 

laridad de los bienes fideicornitidos y que ésta se le 

atribuye para la realizaci6n de un fin determinado.(?) 

A esta teoría se le ha criticado tanto por el concep

to de "titularidad", que realmente no aclara la tran~ 

misi6n de derechos, como por el hecho de que la acep

taci6n del cargo por el fiduciario, sí resulta esen-

cial para la existencia del fideicomiso, pues de otra 

manera estaríamos ante una declaraci6n igual a una -

simple oferta o policitaci6n. <9 > 

6 >vAZQUEZ ARMENIO, Rodrigo, Op. Cit., p. 18. 

?)Véase: CERVANTES AHUMADA, Raúl, Títulos y Operaciones de Cré 
dito, 9a. edici6n, Editorial Herrero, s. A., México, 1976 p~ 
289. 

S)BATIZA, Rodolfo, El Fideicomiso, Teoría y Práctica, Ja. edi
ci6n, Editorial Porrúa, S.A., México, 1976, p. 135. 
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e). La tesis que probablemente tenga más adeptos entre 

nuestros autores es la que considera al fideicomiso -

como un negocio jurídico. El Dr. Joaquín Rodríguez y 

Rodríguez la ha planteado desde el punto de vista de-· 

la transmisión de derechos al fiduciario, desglosando 

tres aspectos básicos del fideicomiso: como un nego-

cio jurídico; como un régimen de propiedad y; su cal~ 

ficaci6n como una operación bancaria. 

sintetizar esta teoría: 

Trataremos de-

e.l. 

e. 2. 

9 ) RODRIGUEZ y 
la Quiebra, 
xico, M~x., 

lO)Ibidem. pp. 
ll)RODRIGUEZ y 

la Quiebra, 

Para el autor 1 :Los negocios fiduciarios 11 
..... se

caracterizan por la discrepancia entre el fin -

perseguido y el medio elegido para realizarlo .•• " 

(en ellos) .•. existe un aspecto real, traslati-

vo de dominio, que opera frente a terceros, y 

un aspecto interno, de naturaleza obligatoria -

que restringe los alcances de la transmisi6n an 

terior, pero s6lo con efectos interpartes". <9 >: 
y bajo estas consideraciones define al fideico

miso corno " .•• un negocio jurídico indirecto y -
fiduciario en virtud del cual una institución -

de crédito adquiere la propiedad de ciertos bi~ 

nes que le transmite el fideicomitente, con - -
obligación de dedicarlos a un fin convenido •. _ .. (lO) 

En cuanto al segundo aspecto el Dr. Rodríguez y 

Rodríguez señala que el fideicomiso crea "una -
nueva estructura en el derecho de propiedad"(ll) 

RODRIGUEZ, Joaquín, La Separación de Bienes en -
2a. edición, Universidad Nacional Autónoma de M~ 
1978, p. 197. 

202 y 203. 

'RODRIGUEZ, Joaquín, La Separación de Bienes en ~ 
Op. Cit. p. 201. 
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y retoma la idea del patrimonio afectaci6n, solamente 

que con la advertencia de que no se trata de un patri,_ 

monio sin dueño, sino más bien de una masa de bienes-

que constituyen un patrimonio "separado" .. Sobre este 

punto concluye: "El fideicomiso tiene como titular j.!:!_ 

rídico al fiduciario, porque él, aunque dueño tempo-

ral y revocable, es el dueño. Titulares econ6micos -

el fideicomitente y el fiduciario, porque a ellos van 

los beneficios de la propiedad y la propiedad misma -

al concluirse el fideicom:i,so." ( 12 ) 

e.3.La consideraci6n de que formalmente el fideicomiso es 

una operaci6n bancaria, se ha derivado de la exigen-

cia legal de que en México el fideicomiso solamente 

pueda ser practicado por instituciones de crédito -

(art. 350 de la Ley General de Títulos y Operaciones

de Crédito), el autor de esta teoría señala: "La ra-

z6n de esta restricci6n debe verse en la circunstan-

cia de que la adopci6n del 'trust' anglosaj6n al der~ 

cho mexicano 'imp1icar~a un cambio en nuestro r~gimen 

de propiedad', por lo que para evitar una verdadera -

revo1uci6n se 1imit6 la funci6n de fiduciario a las -

instituciones de crédito autorizadas se di6 al fidei

comiso un carácter exclusivamente contractual y el de 

un nuevo derecho de propiedad ... " <13 > 

No hay duda de que los planteamientos del Dr. Rodríguez y 

Rodríguez representan un notable esfuerzo para explicar la na

turaleza jurídica del fideicomiso. Sin embargo, algunos pun-

tos de su teoría han sido controvertidos: se ha señalado que -

mientras el negocio fiduciario es un negocio atípico, caracte-

12 ) RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ', JoaquS:n, La Separaci6n de Bienes en
la Quiebra, Op. Cit. p. 202. 

13 libidem. p. 202. 
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rizado por los efectos contradictorios.del negocio real y del

aparente que lo conforman, el fideicomiso es un negocio típico, 

es decir, expresamente regulado por la ley; también se ha di-

cho que la teoría del negocio fiduciario no explica al fideic~ 

miso 11 mort·is causa", en el que es inexistente el acuerdo de -

las partes. 

Por otra parte, de admitirse la existencia de una "propi~ 

dad fiduciaria", que constituye un verdadero desmembramiento -

del derecho de propiedad, (l 4 ) además de reiterar la crítica -

que se ha esgrimido en contra de la teoría de Remo Francesche

lli, en el sentido de que este derecho no admite dos titulares 

de diferente calidad, se debe tener en cuenta que al derecho -

de propiedad, en nuestro sistema jurídico, se le considera co

mo un derecho real es decir, absoluto, exclusivo, indivisible, 

etc.; y que obviamente rechaza el concepto de propiedad fid~-
ciaria, agregando por último que: "La opini6n más conforme cori 

el C6digo Civil es sin duda la que afirma que en el derecho m~ 

xicano no existen m~s derechos reales que los expresamente re
gulados ... " (lS) 

14 >Lo que se deduce de los mismos señalamientos del Dr. Rodrí
guez y Rodríguez en: Ibidem, pp. 208 y 209: "En derecho me
xicano, el fideicomitente y el fideicomisario tienen acci6n 
para obtener la separaci6n de los bienes dados en f ideicomi 
so, de la quiebra del fiduciario. Así lo dice el artículo= 
159, fr. VI inciso a) de la L. de Q.; así resultaba de la -
interpretaci6n de la fracci6n IV del art. 999 del c. Co. -
M .. , y así se establece por razones doctrinales .. " "La razc5.n 
fundamental es la siguiente: el fiduciario no es más que -
propietario fiduciario ... " 

lS)DE PINA, Rafael, Derecho Civil Mexicano, (bienes-sucesiones). 
volumen segundo, Sa. edici6n, Editorial Porrúa, S. A., Méx~ 
co, 1973, p. 23. 
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3. Conclusi6n 

Tal vez la dificultad para explicar la naturaleza del fi

deicomiso, se encuentre en el hecho 11 
••• de haberse originado -

esta instituci6n en la jurisdicci6n de Canciller:La, en el tri

bunal que ·creó el Canciller del rey inglés en el siglo XIV que 

era un tribunal de conciencia y que se convirtió en una Corte

de Equidad ... 0116 1; sin dejar de considerar " ... el (problernal

que se deriva de la transmisión del título legal de la cosa en 

'trust' del 'settlor' o comitente al 'trustee• o fiduciario, 

problemas que nunca han existido eri los parses anglosajones. 

En México, éste ha sido uno de los primeros y más debatidos -

problemas ... 01171. Es decir, en nuestro sistema jur:Ldico no 

es posible hablar de una propiedad de equidad con relación a 

un mismo patrimonio corno sucede en los pa:Lses anglosajones. 

La circunstancia de que a la fecha no se haya p_recisado -

la naturaleza del fideicomiso, desde luego no ha impedido que

el negocio fiduciario sea utilizado en fo~rna creciente y para

los más diversos propósitos en nuestro medio jur:Ldico. 

· i G 1 MOLiNA-PASQÚEL·:·'·R;:;·¡;-~;:t;;;··p-j'.a;;;¡~;-~T;;';;-~···;;;_r;;~~·;:;·~"'y···;;Eq-~:Í:ty·;;. -
Revista de la Facultad de Derecho de México, NGrn. 20, Tomo
V · ·octubre-diciembre, 19 5 5 • p. 5 6. 

17 >Ibidern, p. 58. 
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La Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal y la 

Ley Federal de Entidades Paraestatales(l) establecen el marco

juridico de los fideicomisos en el ámbito del sector público,

en la siguiente forma: en el párrafo tercero de su articulo lo. 

la Ley orgánica señala que los fideicomisos, junto con las em

presas de participaci6n estatal, los organismos descentraliza

dos, las instituciones nacionales de crédito (hoy sociedades -

nacionales de crédito) , etc. " ... componen la administración pQ 
blica paraestatal"; a continuación el articulo 3o. del mismo 

ordenamiento, les otorga el carácter de "entidades" y el ar

tículo 47 por su parte precisa que: "Los fideicomisos públicos 

a que se refiere el articulo 3o., fracci6n III, de esta Ley, -

son aquellos que el gobierno federal o alguna de las demás en

tidades paraestatales constituyen, con el prop6sito de auxi- -
liar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para

impulsar las áreas prioritarias del desarrollo, que cuenten -

con una estructura orgánica análoga a las otras entidades y -

que tengan comités técnicos." Además de que "en los fideicomi:_ 

sos constituidos por el gobierno federal, la Secretaria de Pr.e_ 

gramación y Presupuesto fungirá como fideicomitente único de -

l)La primera, reformada por Decreto del 25 de abril de 1986 y
la segunda de reciente promulgaci6n, según publicaciones en
el Diario Oficial del 14/V/86. 
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l.a Administraci6n PCibJ.ica Centralizada". EJ. artículo 40 de J.a 

Ley Federal. de Entidades Paraestatales por su parte, señala 

que: "Los fideicomisos pGbl.icos •.. que se organicen de manera

anál.oga a J.os organismos descentral.izados o empresas de parti-

cipaci6n estatal. mayoritaria, que tengan como propósito auxi-
J.iar al Ejecutivo mediante l.a realización de actividades prio

ritarias, serful J.os que se consideren entidades paraestatales

conforme a l.o dispuesto en l.a Ley Orgánica de la Administra-

ci6n PlibJ.ica Federal ... ". Del contenido de estos preceptos P.2. 

demos deducir que existirá un fideicomiso pGblico cuando l.a S~ 

cretar~a de Programación y Presupuesto o cualquiera de las en

tidades de J.a misma administración pCibJ.ica descentralizada, <2 > 

destinen ciertos bienes a un fin lícito y determinado, encamen 

dando la realización de ese fin a una instituci6n fiduciaria.

Desde luego, más adelante analizaremos el al.canee de estas di~ 

posiciones en cuanto al. concepto de "fideicomiso pt:ibl.ico". 

2. Creaci6n de Fideicomisos en la Administraci6n Ptíbl.ica 

Actual.mente, en el ámbito de la Administración PCibJ.ica F~ 

deral para crear un fideicomiso se lleva a cabo el. siguiente -

procedimiento: mediante un acuerdo o un decreto del Ejecutivo

Federal se autoriza a l.a Secretaría de Programaci6n y Presu- -

puesto, o en su caso a alguna entidad paraestataJ., para que -

constituyan eJ. fideicomiso en alguna instituci6n de crédito -

que conforme a la ley pueda desempeñar actividades fiduciarias 

por supuesto. <3 > Este acuerdo o decreto deJ. Ejecutivo se pu--

2 >conforrne aJ. artículo 47 de l.a Ley Orgánica de la Adrninistra
ci6n Pública Federal, pueden crear fideicomisos todas J.as en 
tidades paraestatales, incluso las instituciones fiduciarias 
con los recursos patrimoniales de l.os propios fideicomisos. 

3 >Artículo 2o. de l.a Ley Reglamentaria del. Servicio PCibl.ico de 
Banca y Crédito (LRSBC). 
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blica en el Diario Oficial de la Federaci6n: en él se predeteE 

minan los elementos básicos del.fideicomiso, es decir, se señ~ 

lan las partes, la conformaci6n del comité técnico, la integr~ 
ci6n del patrimonio, el objetivo del organismo y en ocasiones

hasta su denominaci6n, así como las atribuciones de sus 6rga-

nos, etc. 

La Secretaría de Programaci6n y Presupuesto, como fideic~ 

mitente único de la Administraci6n Pública Centralizada, o la

entidad paraestatal que vaya a constituir un fideicomiso, den

tro del plazo que fija la disposici6n del Ejecutivo Federal, 

celebran un contrato constitutivo con la instituci6n de crédi-

to autorizada. En dicho convenio, siguiendo indefectiblemente 

los lineamientos del acuerdo o decreto, se establecen los der~ 

chos, atribuciones y obligaciones de las partes, las faculta-

des del comité técnico y en general, todas las características 

o modalidades del fideicomiso que sean necesarias, o bien, que 

no se hayan señalado en el acuerdo o decreto de autorizaci6n. 

En el terreno de la práctica, una vez realizados los pro

cedimientos antes mencionados, según la naturaleza, necesida-

des, especializaci6n y finalidades del fideicomiso, se nombra, 

por parte del comité técnico y a veces del propio Ejecutivo a

través de dicho cuerpo colegiado, un delegado fiduciario espe

cial, que al mismo tiempo podrá ser gerente o director general, 

quien tendrá bajo su direcci6n al personal necesario, contrat~ 

do directa y exclusivamente para el fideicomiso. 

Por regla general y solamente con algunas variaciones 

de poca importancia, éste es el procedimiento que se sigue pa

ra la constituci6n de un fideicomiso pdblico. En nuestra rea

lidad observarnos una gama muy amplia de posibilidades: los fi

deicomisos pueden ir desde aquellos que cuentan con un patrimo 
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nio muy reducido hasta los que manejan un conjunto de bienes -
de varios cientos de millones dé pesos; su sede posiblemente -

se encuentre reducida al departamento fiduciario de la instit~ 
ci6n bancaria, o bien, ocupar un edificio de varios niveles; y 

otro tanto se podría anotar respecto a los funcionarios de es

tas entidades. 

Con menor frecuencia puede ocurrir que las leyes expedi-

das por el Congreso de la Uni6n ordenen la creación de algún -
fideicomiso; en el mismo texto legal se determina el prop6sito 
de su constituci6n< 4 > y en ocasiones inclusive se puede prever 

la integración del comité técnico y el plazo para que la Secre 
taría de Programaci6n y Presupuesto proceda al cumplimiento de 
la disposición. No obstante, en estos casos, una vez publica

da la ley, se sigue el procedimiento anotado en párrafos ante
riores. 

3. Antecedentes 

La utilización de este instrwnento jurídico, por parte -

del sector público mexicano, no es tan reciente corno a primera 

vista pudiera suponerse. El primer fideicomiso privado fue -

constituido en el mes de octubre de 1930 (durante la vigencia
de la Ley General de Instituciones de Cr€dito y Establecimien

tos Bancarios de 1926) y tan s61o cuatro años más tarde fue -
creado el Fondo de Cultura Econ6mica, una editorial de presti
gio que ha prestado señalado servicio a la educaci6n y a la -

cultura en México; fue radicado originalmente en el Banco Na-
cional Hipotecario de Obras Públicas (fundado a su vez en 

4 >Por ejemplo: ver artículo 77 de la Ley Reglamentaria del SeE 
vicio Público de Banca y Crédito. 
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1933) , que era la única instituci6n que tenía concesión para -

manejar fideicomisos. La idea de emplear este mecanismo fue -

de Don Daniel Cosía Villegas a sugerencia de Don Manuel G6mez

Morí:n, utilizando corno model.o al ºtrust fund" norteamericano -

-de ahí procede la denominaci6n de "fondo"-(SJ_ Curiosamente

ya que en esa época no existían disposiciones legales que reg~ 

larán los aspectos básicos de los fideicomisos públicos, el 

Fondo de Cultura Econ6mica reuni6 los requisitos esenciales -

que más tarde definirían a estas entidades paraestatales; sus

fideicomitentes fueron la Secretaría de Hacienda y Crédito Pú

blico ( G) y el Banco Nacional de México, (S.A. hasta 1982); la

instituci6n fiduciaria fue el Banco Nacional Hipotecario, ant~ 

cesar del actual Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos, 

(S.N.c.¡< 7 >; los beneficiarios del Fondo de Cultura Econ6mica -

eran indeterminados como ocurre en la mayoría de los fideicom~ 

sos estatales; ten~a un comité denominado "junta de gobierno"; 

su objetivo o finalidad era la producci6n de bienes para el b~ 

neficio social y sus utilidades se reinvertían con ese fin; y-

S)Por acuerdo del Ejecutivo Federal, publicado en el Diario -
Oficial del 5-X-1982, esta instituci6n dej6 de ser un fidei
comiso para convertirse en una empresa de participación esta 
tal mayoritaria. El Fondo desde 1977 ha estado dentro del -
sector coordinado por la Secretaría de Educaci6n Pública. 
Con relaci6n a su origen pueden verse: COSIO VILLEGAS, Da- -
niel, Memorias, la. edición, Editorial Joaquín Mortiz, S.A., 
México, 1976. pp. 148 y siguientes; o bien: KRAUZE, Enrique, 
Daniel Cosía Villegas, Una Biografía lntelectual, la. edi- -
ci6n Editorial Joaquín Mortiz, S.A., México, 1980, pp. 78 y
sgtés. 

G)El carácter de fideicomitente único de la Administra~i6n Pú
blica Centralizada que actualmente tiene la Secretaría de -
Programaci6n y Presupuesto, lo tuvo la Secretaría de Hacien
da y Crédito Público desde el lo. de enero de 1977 hasta ene 
ro de 1982, por las reformas a la LOAPF que se hicieron en~ 
ese año. 

7 >E1 Banco Nacional Hipotecario y de Obras Públicas fue la se
gunda instituci6n nacional de crédito en el país. 
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en un principio tuvo absoluta autonomía. 

Por lo que respecta al desarrollo urbano, el anteceden

te más remoto 10 encontramos en la reforma de 1947 a 1a Ley

Orgánica del Banco Nacional Hipotecario y de Obras Públicas. 

En el artículo 46 de ese ordenamiento se dispuso la creaci6n 

de un "Fondo de Casas Baratas", con 1a finalidad de finan- -

ciar actividades urbanísticas como la construcci6n de vivie~ 

das a bajo y mediano costo, la remodelaci6n ae áreas urbanas 

decadentes, el otorgamiento de préstamos inmobiliarios, 

etc. ( 8 ) Posteriormente en 1949, en otra reforma a la ley or

gánica, se le cambi6 el nombre, denominándolo "Fondo de Habi 

taciones Popu1ares". Durante su existencia financi6 1a cons 

trucci6n de diversos conjuntos habitacionales como el de No

noa1co Tlatelolco en la ciudad de México, <9 > hasta 1980 cua~ 
do en una nueva reforma a la ley del Banco Nacional de Obras

y Servicios Públicos, S.A. (BANOBRAS) se orden6, en el artíc~ 

lo tercero transitorio del decreto del Congreso, que en lo -

sucesivo el fondo se regiría de conformidad con el contrato

de fideicomiso que celebraran la Secretaría de Hacienda y -

Crédito Público y el banco mencionado. Al celebrarse el - -

acuerdo de voluntades el fondo qued6 transformado en el "Fi

deicomiso Fondo de Habitaciones Populares", (lO)integrándolo

poco después al sector que actualmente coordina la Secreta-

ría de Desarrollo Urbano y Ecología. 

{8) Diario Oficial del 4 de enero de 1947. 

(9) Unidad Habitacional "Presidente L6pez Matees". 

(lO)El más reciente cambio de nombre del fideicomiso se hizo 
conforme al Acuerdo del Secretario de Programación y Pre 
supuesto, publicado en el D.O. del 23-I-85; la denomina-= 
ci6n actual es: Fideicomiso Fondo Nacional de Habitacio
nes Populares. 
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4. Bases Jur~dicas para la Creaci6n de Fideicomisos PGblicos 

El art.l'.culo 90 de la Constitución establece que: "La 

administraci6n pública federal será centralizada conforme a 

la ley orgánica que expida el Congreso ... y definirá las ba

ses generales de creaci6n de las entidades paraestatales y -

1-a intervenci6n del Ejecutivo Federal. en su operación ... " 

El. artrculo 49 de 1-a Ley Orgánica de 1-a Administración Públ~ 

ca Federal., que estuvo vigente desde el lo. de enero de - -

1977 hasta el 14 de mayo de 1986, jamás cumplió el. propósito 

constitucional. de establ.ecer las bases para 1-a creación de -

fideicomisos pGblicos; vagamente expresaba que éstos ser.l'.an

" •• .los establ.ecidos por la administraci6n pGblica central.iz!! 

da así como los que se creen con recursos de 1-as entidades -

a que alude el art.l'.cul.o 3o. de este propio ordenamiento, --

(organismos descentral.izados, empresas de participación esta 

tal, instituciones nacional.es de crédito, etc.)". 

El. precepto como se puede advertir, pl.anteaba varias d~ 

das, a saber: si pod.l'.an ser creados por disposición del Eje

cutivo o del Congreso de la Unión; si las entidades paraest!! 

tales podran ser fideicomitentes, o Gnicamente lo serra 1-a 

Secretarra de Programaci6n, con recursos aportados por los 

organismos paraestatales; no expresaba los motivos o circun!!_ 

tancias a considerarse para constituirl.os y; mucho menos pr~ 

vera la estructuraci6n de los fideicomisos pGblicos. En las 

diversas reformas,modificaciones y adiciones que se hicieron 
a 1-a LOAPF(ll), la indefinici6n se mantuvo. 

Fue hasta las más recientes modificaciones hechas a la-

(ll)Diversas reformas a la LOAPF se publicaron en el. Diario
Oficial en las siguientes fechas: 31-XII-80; 4-I-82: 
29-XII-82; 30-XII-83 y 21-I-85. 
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Ley Organica de la Administraci6n Pública Federal y la pro-

mulgaci6n de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, vi-

gentes a partir del 15 de mayo de 1986, cuando se definieron 

diversos aspectos que pueden catalogarse como bases para la

constituci6n de fideicomisos. Desde luego, la mayorra no -

están claramente expresados en el texto de la ley y es nece

sario deducirlos o complementarlos con algún otro ordenamien 

to jur~dico. 

Cuando aun se discut~a en la Cámara de Diputados el Pr~ 

yecto de la Ley Federal de Entidades Paraestatales fue cali

ficada de inconstitucional, ya que el artrculo 90 de la Car

ta Magna se refiere claramente a que el ordenamiento que re

gulará a la administraci6n pública federal, tanco centraliz~ 

da corno paraestatal, será la ley orgánica que expida el Con

greso y esta no es otra que la Ley Orgánica de la Adrninistr~ 

ci6n Pública Federal. Puede afirmarse. que era innecesario -

expedir una ley exclusiva para las entidades paraestatales,

bastaba con ampliar el trtulo tercero de la misma incluyendo 

los seis caprtulos que contiene la LFEP en una forma menos -

farragosa y dejando la regulación concreta, de cada tipo de

entidad paraestatal, para disposiciones reglamentarias de la 

propia LOAPF, excluyendo, por otra parte, artrculos que se -

sobreentienden por la aplicaci6n de otras leyes como la de -

Planeaci6n, la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público, 

Deuda P!iblica, etc. 

Ahora bien, lo primero que debi6 definirse en las nue-

vas leyes, corno base, es el 6rgano del Estado con atribuci~ 

nes para crear fideicomisos públicos. La LOAPF se refiere -

al Ejecutivo al señalar los fideicomisos que creen el gobieE 

no federal o las entidades paraestatales. 

se opone a que el Congreso de la Uni6n en 

Sin embargo, nada 

las leyes que - -
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apruebe, y ha ocurrido en varias ocasiones, cree algt1n fidei

comiso pdblico. Debi6 hacerse esta precisión como en el ca

so de los organismos descentralizados (art. 15 LFEP). 

Podrra considerarse encomiable, por otra parte, que se

haya expresado en la ley un propósito para crear fideicomi-

sos pdblicos: auxiliar al Ejecutivo en sus atribuciones, pa

ra impulsar áreas prioritarias del desarrollo. Esta delimi

taci6n parecerra encaminada a poner fin al abuso en la util~ 

zaci6n de los fideicomisos por parte de la Administraci6n -

Pdblica. De acuerdo con la propia LFEP, en su artrculo Ge.

las áreas prioritarias del desarrollo son las señaladas en -

los arts. 25, 26 y 28 de la Constituci6n; cabe decir al res

pecto, que fuera de unas cuantas actividades y áreas econ6rn~ 

cas anotadas en los anteriores preceptos no se definen con-

cretarnente 1as "áreas prioritarias" y vuelven a remitir a -

las "actividades señaladas en las leyes que expida el Congr~ 

so de la Uni6n" .. En consecuencia, la delimitaci6n no es pr~ 

cisa y terminante, evitará cuando menos que se constituyan 

fideicomisos con objetivos francamente frrvolos. 

Dentro de las bases para la constitución de estas enti

dades pdblicas, debieron incluirse las relativas a su organ~ 

zaci6n y estructura. El artrculo 47 de la LOAPF, determina

que los fideicomisos "cuenten con una estructura org~nica -

análoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos" 

y el artrculo 40 de la LFEP dispone que este tipo de entida

des cuando " ... se organicen de manera análoga a los organis

mos descentralizados o empresas de participación estatal ma

yoritaria ... " serán los que se consideren entidades paraest~ 

tales. Pero, si se tiene presente que el artrculo 46 de,la-: 

LOAPF comprende en el concepto de "empresas de participaci6n 

estatal mayoritaria a: las sociedades nacionales de crédito, 

organizaciones auxiliares, a las instituciones de seguros y-
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fianzas, incl.uyendo asociaciones y sociedades civil.es", l.a -
caracterización de 1os fideicomisos como entidades anál.ogas, 
a 1as "otras entidades paraestatal.es ", resul.ta absurda e in
conducente. 

En cuanto a l.a estructura de l.os fideicomisos pdblicos, 
los Gnicos elementos orgánicos que con cl.aridad establ.ecen -
los art.!culos 47 in fine de la LOAPF y segundo párrafo del. --
40; as~ como 41 y 42 de la LFEP, son el. comité técnico, di-
rector· general y el. del.egado fiduciario especial.. Estos ór
ganos internos, principal.mente el delegado fiduciario, dife
rencian a los fideicomisos de las demás entidades, l.o que -
subraya lo absurdo de la equiparación que hace la LOAPF con
las demás entidades. 

Tal vez el único acierto de asimilar los fideicomisos -
al resto de las entidades, sea el que l.a Ley Federal. de Ent_i 
dades Paraestatales únicamente se aplique a los fideicomisos 
que tienen naturaleza orgánica. En la ad.ministración públi
ca ha menudo se usa el. fideicomiso como simp1e contrato u 
operación bancaria y era ferecuente que se les tratara de -
aplicar el mismo régimen jur.!dico, en cuanto a autorizacio-
nes, control.es, vigilancia, etc., con lo que únicamente se -
lograba entorpecer l.a operación, anul.ando la flexibilidad de 
la figura, considerada como su más significativa ventaja. 

El. último de los requisitos con los que el art.!cu1o 47-
de la LOAPF caracteriza a los fideicomisos, es que tengan c2 
rnité técnico. La Ley Federal de Entidades Paraestatales lo
regu1a como el órgano de gobierno de este tipo de entidades, 
asignándole las atribuciones de mando y decisión. Es un - -
acierto que la ley contenga los lineamientos para su integr~ 
ci6n y funcionamiento; aunque cabe señal.arlo, la regu1aci6n
es incompleta y se encuentra dispersa en diferentes art.!culos 
de la ley que rige a las paraestatales. 
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La LFEP también establece las bases más generales para

norrnar la operaci6n y determinar la vigilancia de los fidei

comisos pablicos, sujetándolos a las disposiciones de los c~ 

pj'.tulos V y VI ("Del Desarrollo y Operaci6n" y "Del Control

y Evaluaci6n"), aplicables a las demás entidades descentral~ 

zadas, no obstante que, como hemos anotado en el cap~tulo -

III de este trabajo, los preceptos repiten disposiciones de-

otras leyes 

ti6n de las 

y no precisan los l~mites de la autonom~a de ge~ 

entidades. La LFEP tampoco estapleci6 las cau--

sas a considerarse y los procedimientos para la extinci6n y

liquidaci6n de los fideicomisos; tan solo una vaga referen-

cia a su modificaci6n (art. 42 LFEP); omite las facultades -

de las instituciones fiduciarias y deja al margen, lo que s~ 

r~a tal vez, una necesaria clasificaci6n de los fideicomisos, 

segan sus objetivos y finalidades. 

De lo apuntado en los párrafos anteriores, es posible -

concluir que las modificaciones de la Ley Orgánica de la Ad

minis traci6n Pablica Federal de Entidades Paraestatales, en

materia de fideicomisos pablicos, no cumplen adecuadamente -

con la previsi6n constitucional de definir las bases para la 

creaci6n de entidades paraestatales. Superficialmente pare

cen cumplir la funci6n de reglamentar el art~culo 90 de la -

Carta Magna. El análisis, un poco más a fondo, nos permite-

advertir la falta de precisi6n, e incongruencias de los nue

vos preceptos legales. 

5. Naturaleza del Fideicomiso Pablico 

Para abordar el tema se necesita prev.iarnente, señalar -

el marco jurj'.dico para la regulaci6n de los fideicomisos de

la adrninistraci6n pablica paraestatal. Este comprende tres

planos distintos: 
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a) La figura en su aspecto sustantivo se encuentra re

gulada por la Ley General de T~tulos y Operaciones

de Crédito. 

b) Como operación bancaria -en virtud de que la ley di~ 

pone que el patrimonio fideicornitido solamente pue

de ser administrado por una institución de crédito

autorizada-, se regula por la Ley Reglamentaria del 

Servicio P1:iblico de Banca y Crédito(lZ), y aGn por

disposiciones espec~ficas (circulares) de la Corni-

si6n Nacional Bancaria y de Seguros. 

c) Como entidad de la administración pGblica paraesta

tal lo regulan entre otras, las siguientes leyes y

disposiciones: La Ley Org§nica de la Administra- -

ci6n Pública Federal; la Ley Federal de Entidades -

Paraestatales; la Ley del Presupuesto, Contabilidad 

y Gasto PGblico; la Ley General de Deuda PGblica; 

asr como diversas normas administrativas. 

Ninguna de las teor~as que fueron mencionadas al tratar 

la naturaleza jur~dica del f ideicorniso como negocio fudicia

rio servir~an para explicar convenientemente la naturaleza -

del fideicomiso pGblico. La Ley Orgánica de la Adrninistra-

ción P!íblica y las demás leyes señaladas en el punto "c", al 

referirse a los fideicomisos los denominan y les dan el ca-

rácter de entidades de la administración pGblica paraestatal. 

Una entidad " ..• es una colectividad considerada corno unidad-

un conjunto de oficinas, dependencias o empleos que for

man un cuerpo o institución. "Cl 3 J; y es ,a este concepto al 

(lZlpublicada e~ el Diario Oficial del 14 de enero de 1985,
ordenarniento que derogó a la Ley General de Institucio-
nes de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941. 

<13 >Diccionario de la Lengua Española, Op. Cit. 
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que se refieren 1as 1eyes administrativas de nuestro medio -

jurrdico. 

Partiendo de 1as anteriores consideraciones, se puede -

afirmar que en nuestro sistema existen dos tipos de fideico

misos: 1os negocios jurrdicos de carácter privado y consti-

turdos entre un particu1ar y una instituci6n bancaria (hoy 

sociedades naciona1es de crédito) mediante una re1aci6n de 

coordinaci6n; y por otra parte, e1 fideicomiso -entidad, co~ 

mo un organismo estata1 estabLecido mediante un contrato en

tre dos entidades de 1a administraci6n ptíbLica a través de -

una re1aci6n de supra-subordinaci6n. En este dLtimo sentido 

se sitda a1 fideicomiso en eL mismo rango que tienen 1as 

otras entidades paraestataLes, coincide con éstas en 1os si

guientes aspectos: 

a) Orgánicamente forman parte de La Administraci6n P~ 

b1ica ParaestataL como entidades de 1a misma; 

b) Se encuentran sometidos a 1os mismos criterios y m~ 
canismos de vigiLancia a que están sujetas Las de-

más entidades paraestataies, por 1o que se refiere

ª programas, presupuestos, contabi1idad, operaci6n, 

inversiones, financiamientos, contratos, etc.; 

c) A1 haber1os agrupado en sectores se 1es di6 1a cate 

gorra de organismos operativos en contraposici6n a-

1as secretarras y departamentos de Estado que tienen 

e1 carácter de organimos normativos de 1os sectores; 

d) Tienen verdaderas estructuras u órganos internos, 

es decir, dependencias, autoridades, etc. Aspecto

que convierte a Los fideicomisos en organizaciones

definidas y unitarias; 
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e) En la práctica, pOdernos observar que nwnerosos doc~ 
mentes tales como cheques, nombramientos de funcio

narios y empleados, contratos, etc., son signados y 
expedidos a nombre del fideicomiso; no obstante que 
se trate de atribuciones que corresponden a la ins

titución fiduciaria, la ünica con capacidad para -

ejercer actos de dominio en relaci6n con el patrim~ 

nio fideicomitido, ya que los fideicomisos carecen~ 

de personalidad jur.ídica. 

Las circunstancias que permitieron que un negocio jur.í
dico, simple relaci6n legal, se convirtiera o adaptara como

entidad püblica, fueron varias: en primer lugar, la posibi
lidad de que en un fideicomiso privado pudiera existir, con

relaci6n al manejo del patrimonio, una especie de 6rgano de
direcci6n y vigilancia: el "comité técnico y de distribuci6n 

de fondos". El párrafo tercero de la fracci6n IV del art.íc~ 

lo 45 de la hoy derogada Ley General de Instituciones de -
Crédito y Organizaciones Auxiliares, señalaba que: "En el 
acto constitutivo del fideicomiso, o en sus reformas, que r~ 

querirán el consentimiento del fideicomisario .•. podrán los

fideicomitentes prever la formaci6n de un comité técnico de
distribuci6n de fondos, dar las reglas para su funcionamien
to y fijar sus facultades" (l 4 ). Este comité técnico cuyo ªE. 
tecedente más probable fue el llamado "trust comitee"(grupo
de personas honorables que vigilaban, controlaban y regula-

ban el manejo y la distribuci6n de fondos en los "comunity -
trusts" estadounidenses), en los fideicomisos püblicos se -

transform6 en un cuerpo colegiado que, actualmente, es el 6.E 
gano supremo de dichas entidades paraestatales, pues tiene -

facultades de mando y decisi6n. 

(l 4 )Actualmente, lo mismo se establece en el párrafo tercero 
del· art.ículo 61 de la Ley Reglamentaria del Servicio P11-
blico de Banca y Crédito. 
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Por otra parte, la Ley General de Instituciones de Cré
dito y Organizaciones Auxiliares, estableci6 corno una obliga-
ción para las instituciones fiduciarias, que éstas desernpeñ~ 

ran su cometido y ejercitaran sus facultades " ..• por medio -

de uno o más funcionarios que se designen especialmente para 

el efecto ... " (primer párrafo de la fnacción IV del artícu

lo 45 de la mencionada ley) <15 > Estos funcionarios espe-

cializados en la administraci6n de los fideicomisos del ámb~ 

to pr:iv'ado, en las entidades de la administraci6n pGblica -
paraestatal aparecen como delegados fiduciarios especiales,

gerentes o directores, es decir, como 6rganos internos de -

los fideicomisos. 

Otro interesante precepto de la Ley General de Institu

ciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares que facilit6 -

sobremanera la transformaci6n del fideicomiso en organismo -
pGblico, fue la fracci6n XIV del artrculo 45, que señalaba:

"El personal que las instituciones fiduciarias utilicen di-

recta o exclusivamente para el desempeño de mandatos o comi
siones o la realizaci6n de fideicomisos, no formará parte del 

personal de la instituci6n, sino que, segGn los casos, se 
considerará al servicio del mandante o comitente o del patri 

monio dado en fideicomiso (sic) .•• " No requiere exp1icaci6n 
lo que esta posibilidad implicaba para el establecimiento de 
fideicomisos en la administración pGblica. (l 6 l. 

Estos presupuestos legales, en cuanto a que los fideic~ 
mises tengan o puedan tener un 6rgano de direcci6n, funcion~ 

(l 5 >con algunas variaciones en la redacci6n, la actual Ley -
Reglamentaria del Servicio PGblico de Banca y Crédito e~ 
tablece lo mismo en el Artrculo 61. 

(l 6 )La hoy vigente LRSBC contiene la misma disposición en su 
artS:culo 63. 
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peciales y personal dedicado exclusivamente a su manejo, asr 

como la notable flexibilidad de· este mecanismo jurrdico per

lo que respecta a finalidades y objetivos facilitaron la -

adaptaci6n del fidecomiso como organismo de la administra- -

ci6n paraestatal. 

Ahora bien, con relaci6n a la naturaleza jurrdica de 

los fideicomisos públicos, las consideraciones que hasta - -

aquí se han hecho llevan a la conclusi6n que no es posible -

identificar a los fideicomisos de la administraci6n pública

paraestatal con los negocios fiduciarios, o simplemente, con 

alguna otra relaci6n jurrdica de las que hah sido utilizadas 

por los diversos autores que explican la naturaleza del fi-

deicomiso privado. Los fideicomisos públicos no pueden ser

considerados más que como instituciones, sometidos aún al -

an~lisis más superficial. 

Existen diversos conceptos de lo que es una instituci6n: 

para Maurice Duverger es un conjunto de reglas sociales 

relativas a un mismo campo o a un mismo objeto •.• (y agrega) 

Entre estas reglas, unas son reglas jurídicas establecidas y 

sancionadas por el Estado .•. " (l 7l Sin embargo, esta defini-

ci6n, por su amplitud, corresponde más bien al terreno de la 

sociologra. En nuestro sistema jurrdico resultan más con- -

gruentes las concepciones estructuralistas de la instituci6n, 

especialmente si nos referimos a instituciones públicas; para 

André Hauriou se trata de un " conjunto complejo (que co!!!_ 

prende): idea rectora, poder organizado, (y) un grupo de in

dividuos interesados en la realizaci6n de l.a idea. Este con 
junto constituye lo que se llama una instituci6n". (lS) Los : 

(l?)DUVERGER, Maurice, Instituciones Pol.íticas y Derecho Cons 
titucional 5a. Edic. Ediciones Ariel, S.A. Barcelona, Es-
paña, 1970, p. 59. 

(lB)HAURIOU, André, Derecho Constitucional e Instituciones -
Polrticas 4a. Ed. Ediciones Ariel, S.A-Barcelona, España, 
1971 , p. 15 4. 
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fideicomisos de la administración pública paraestatal, tie-

nen las caracterrsticas de esta.última definici6n. 

otro concepto de institución que en nada se contrap0 ne

a1 de André Hauriou y que es adecuado para explicar tanto la 

naturaleza corno los elementos característicos de los fideic~ 

mises públicos, es el que expuso Francisco Ferrara en su te~ 

rra relativa al concepto de persona jurrdica colectiva. Pa

ra este autor una ins ti tuci 6n es " ..... una adrninistraci6n para 

un fin •.. " Cl 9) y esta se constituye cuando: . una persona

º ente ordena la consecución de cierto fin, para lo cual su

ministra los medios patrimoniales necesarios y establece que 

ciertos individuos nombrados según ciertos criterios, deben

conjunta o sucesivamente obrar para su realizaci6n .... .. " (20) 

Desde luego, estas personas colectivas, según Ferrara, deben 

tener un reconocimiento legal corno sujetos de derecho. De -

acuerdo con este planteamiento no existe ninguna objeci6n -

para decir que un fideicomiso de la ad.ininistración pública -

paraestatal es una adrninistraci6n para un fin, en virtud de

que: 

a) Existe una persona jurrdica -en este caso el propio 

Estado a través del órgano ejecutivo- que ordena la 

consecuci6n de cierto fin y aporta los recursos ec~ 

nómicos necesarios. Esto se desprende de lo esta-

blecido en los artículos 346 de la Ley General de -

Trtulos y Operaciones de Crédito, 47 de la Ley Org~ 

nica de la Administraci6n Pública Federal y del 40-
de la Ley Federal de Entidades Paraestatales. 

(l 9 JFERRARA, Francisco, Tesis de, en: GARCIA MAYNEZ, Eduar
do, Introducci6n al Estudio del Derecho, vigésima edi
ci6n, Editorial Porrúa, S.A. México, 1972, p. 290. 

( 2 0) Ibidem. p. 290. 
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b) En los fideicomisos públicos se nombran individuos
que deben obrar para la realización del objetivo s~ 
ñalado. El propio Ejecutivo Federal designa a los
representantes que integrarán el comité técnico del 
fideicomiso. 

c) La manera en la que se debe de actuar para la real¿,_ 

zaci6n del objetivo del fideicomiso se determina -
por la ley, y mediante al señalamiento de atribuci~ 
nes, facultades y obligaciones de los órganos inte_E 
nos del fideicomiso. Esto se hace en el acuerdo -
o decreto que autoriza su creación, y en el contra
to constitutivo del mismo. 

Conforme a la tesis de Francisco Ferrara, el único re-
guisito que falta para que los fideicomisos públicos paraes
tata1es puedan ser considerados como auténticas institucio-
nes y corno personas jurídicas en consecuencia, es precisarne~ 
te el reconocimiento de la ley. Como es obvio este requisi

to ya no depende en sr de los elementos, estructura o confoE 
mación de los fideicomisos públicos, sino de que se hagan -
las reformas y modificaciones legales correspondientes para
darles el carácter de sujetos de derecho, pues en nuestro -
sistema jurraico está claramente establecido el principio -
del reconocimiento expreso de la ley para las personas coleE 
tivas o morales; en el artículo 25 del Código Civil para el-
Distrito Federal se establece: Son personas morales: 
Frac. II.- Las demás corporaciones de carácter público rec~ 
nacidas por la ley ... " y es evidente que no existe ningún -
precepto legal que les otorgue personalidad jurídica a los -
fideicomisos, y si se diera tal caso no les serían aplicables 
los preceptos de la Ley General de Títulos y Operaciones de
Crédi to (de la Ley General de Instituciones de Crédito y or
ganizaciones Auxiliares, en su momento) y de la Ley ReglameE_ 
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taria de1 Servicio Púb1ico de Banca y Cr~dito, que regu1an -

un negocio fiduciario y una operaci6n bancaria neutra respeE 

tivamente. 

Con re1aci6n a 1os fideicomisos como negocios jurrdicos, 
ta1 vez va1ga 1a pena recordar 1o que e1 jurista franc~s - -

Pierre Lepau11e -inspirador de nuestro fideicomiso- decra en 

sus "Ref1exiones sobre 1a Expansión de 1os Trusts" <21 > 
" ••• Estoy convencido de que la si tuaci6n se simp1ificarra i!! 
finitamente si e1 legis1ador quisiera intervenir diciendo 

que e1 •trust' está dotado de personalidad mora1 y tomara 

1as medidas requeridas para asegurar 1a publicidad de1 

'trust' y organizara un órgano de tute1a y de vigi1ancia. 
Los juristas quedarran quizá desconcertados a1 perder un in~ 

gotab1e tema de controversias en e1 que 1os mejores esprti-

tus pueden 1egrtimamente contradecirse, pero 1os usuarios -

de1 derecho resu1tarran de seguro beneficiados". <22 > A1 re.2. 

pecto, no resu1tar~a exagerado decir que el reconocimiento -
de 1a 1ey para los fideicomisos púb1icos como sujetos de de
recho podrra reso1ver e1 prob1ema de 1a natura1eza jurrdica

de1 fideicomiso. 

6. Creaci6n de Fideicomisos Púb1icos bajo Cicccunstancias 
que 1o Justifiquen 

Una consideraci6n más que debe hacerse sobre 1os ~idei

comisos de 1a administración pdb1ica, es en e1 siguiente se!! 
tido: si se tiene en cuenta 1o anotado en e1 punto anterior 
sobre su naturaleza jurrdica y e1 hecho de que 1a 1ey 1os --

( 2 l)LEPAULLE, Pierre, Op. Cit. pp. 341 y siguientes. 
( 22 )Ibidem. p. 350. 
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asimile como organismos descentralizados o, empresas de par

ticipaci6n estatal, es necesaria la pregunta: ¿Cuándo y para 

qué constituir un fideicomiso pdblico? El autor de varias 

obras sobre fideicomiso, Rodolfo Batiza, al hablar del uso -

y abuso del fideicomiso, señala que: "_ ... el único criterio

que puede ofrecerse para distinguir un empleo necesario del

fideicomiso del que tan s6lo serra un abuso, aun cuando la l.f 

nea divisoria no sea siempre fácil de trazar con precisi6n,

consiste en que la finalidad buscada ünicamente pueda lograE 

se mediante la transmisi6n de bienes al fiduciario. Esta -

conclusi6n, desde luego, exige un análisis minucioso y estric 

to de cada caso particular". <23 > 

El art. 47 de la LOAPF, por su parte, señala que los f~ 

deicamisos se constituirán con el propósito de impulsar -

áreas prioritarias del desarrollo, requisito un tanto vago,

debido a que no están definidas tales áreas. Sin embargo y

a reserva de que la ley, en el futuro, sea precisa al respe~ 

to, es posible concluir que dnicarnente será justificable la

constituci6n de un fideicomiso en la adrninistraci6n püblica

cuando el fin perseguido, para impulsar "áreas prioritarias

del desarrollo", pueda lograrse solamente o en mejores cond~ 

cienes, transmitiendo un patrimonio fiduciario, como serra -

el caso, por ejemplo, de los fideicomisos financieros, en -

los que se aprovecha la experiencia bancaria para canalizar

recursos, manejo de operaciones de crédito complejas, etc. 

123 ) BATIZA, Rodolf(), .. 9P, __ C;i:t ... PP•. 157. y __ .158. 
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Las partes de 1a re1aci6n fiduciaria (fideicomitente, 

fiduciaria y fideicomisario) subsisten en los fideicomisos 
de la administraci6n paraestata1, pero las leyes y disposi-

ciones administrativas vigentes que regulan a dichas entida

des, han originado que tal re1aci6n tanga unas caracterrsti-

cas muy distintas a las fundamentales que presupone la norm~ 

tividad sustantiva de 1a figura jurídica. 

Al igual que en los fideicomisos privados, una sola peE 

sena puede reunir 1as categorras de fideicomitente y fideic~ 

misario al mismo tiempo; o bien, una sociedad nacional de 

crédito puede ser fiduciaria y fideicomitente en la misma r~ 

1aci6n; la finica reuni6n de categorras en una persona que e~ 

tá exc1\rl:da expresamente por la ley es la de fiduciario-ben~ 
ficiario. <24 > 

7.1. El Fideicomitente 

La parte esencial del fideicomiso es el fideicomitente, 

es su fuente y quien 10 crea mediante 1a dec1araci6n expresa 

de su voluntad, destinando o afectando un patrimonio especí-

fice para la consecuci6n de un fin determinado. Dentro de -

<24>Artrcu1o 348 de 1a Ley General de Trtu1os y Operaciones
de Crédito. Existe una excepci6n a este precepto en e1-
artrcu1o 9o. de la Ley Orgánica del Banco Nacional de -
Obras y Servicios ptíb1icos que dice: " •.• en los contra-
tos de fideicomiso, que se constituyan para garantizar -
los derechos del Banco •.• éste podrá actuar en el mismo
negocio corno fiduciario y fideicomisario. "La prerroga
tiva, cabe seña1ar1o, se ha inc1urdo en las leyes anterio 
res del BANOBRAS, desde 1a de 1949. (Ver tí1tima Ley Org~
nica del Banobras). 
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la Administraci6n Pública Federal pueden ser fideicomiten- -

tes: 

a) La Secretarra de Programaci6n y Presupuesto, que -

tiene el carácter de fideicomitente único de la ad

ministración pública centralizada, conforme al artS: 

culo 47 de la Ley Orgánica de la Administración Pú-

blica Federal. Esta secretarS:a debe ser previamen-

te autorizada por el Ejecutivo Federal mediante - -

acuerdo o decreto (según la interpretación de lo e~ 

talecido por el artS:culo 9o. de la Ley del Presu- -

puesto, Contabilidad y Gasto Público). 

b) Las entidades paraestatales a que se refiere el 

artS:culo 3o. Frac. III de la Ley Orgánica de la Ad

ministración Pública Federal, es decir: organismos

descentralizados y empresas de participaci6n esta-

tal mayoritaria, que en los términos del art. 46 -

de la mencionada ley, son: las sociedades nacionales 

de cr~dito, organizaciones auxiliares naciona1es de 

cr~dito e instituciones nacionales de seguros y de

fianzas, asociaciones y sociedades civiles. Se de

be tener en cuenta, de acuerdo con la ley, que que

dan exclu~dos de la posibilidad de ser fideicomiteE 

tes los propios fideicomisos, ya que carecen de peE 

sonalidad jurrdica; aunque conocenernos un caso -veE 

dera incongruencia jurS:dica- de un fideicomiso cuyo 

objetivo es precisamente la creaci6n de fideicomi--

sos especS:ficos. Se trata del denominado fideicom~ 

so Matriz de Hogares Ferrocarrileros, constituS:do 

por Ferrocarriles Nacionales de México. <25 ) 

<25 >Escritura Ptiblica número 28169, del 24 de mayo de 1974,
levantada ante la fe del Notario Público nfunero 62 del -
Distrito Federal. 
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7.1.1. Derechos del Fideicomitente 

Ya hemos dicho gue en los acuerdos o decretos por los -

que se autoriza la constituci6n del fideicomiso, el Ejecuti

vo Federal· predetermina las caracter.1'.sticas y los elementos-

esenciales de la instituci6n. En tales disposiciones señala: 

cual será la instituci6n fiduciaria, la estructuraci6n del -

comité técnico, las facultades y obligaciones de ambos, int~ 

graci6n del patrimonio, los fines; determina quiénes serán -

los beneficiarios (cuando proceda su designaci6n) y, debe -

reservarse el derecho de revocaci6n. <25 > Para la secretar.1'.a

de Programaci6n y Presupuesto, o la entidad paraestatal que

sea autorizada para crear el fideicomiso, como fideicomiten

tes, tienen determinados derechos, algunos para la cons.ti tu

ci6n misma del fideicomiso y otros durante su existencia. 

Tales prerrogativas generalmente, son las siguientes: 

a) Precisar en los contratos constitutivos los fines,

condiciones y términos del fideicomiso (segan los -

art.1'.culos 41 y 44 de la LFEP); 

b) Estar representado de una manera permanente en el -

comité_ técnico y de distribuci6n de fondos• (en los 

términos del art.1'.culo 9o. de la LFEP); 

c) Reservar para el Gobierno Federal la facultad expr~ 

sa de revocar el fideicomiso. (art. 45 LFEP); 

d) Modificar los fines, denominación, la estructura, 

patrimonio, o funciones de la institución. 

e) .Dependiendo ... de .. 1a naturaleza ·Y -finalidades··del-··fi--

<26 >conforrne a lo previsto en el art. 45 de la LFEP. 
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deicomiso, reservarse algunos derechos especrficos. 

{art. 351 de la LGTOC y 41 LFEP); 

f) Con relaci6n a la fiduciaria, el fideicomitente pr~ 

cisará los derechos y atribuciones sobre los bienes 

limitaciones, las facultades que la instituci6n pu~ 

de transmitir, mediante mandato y en el ejercicio -

de sus funciones secundarias ligadas a la encomien

da fiduciaria (art. 41 LFEP)¡ 

g) Establecer las facultades de los órganos del gobie_E 

no, cuáles asuntos requieren autorizaci6n directa -

del Ejecutivo (44 LFEP) . 

7.1.2. Obligaciones: 

a) Llevar a cabo los actos necesarios para la creación 

·del fideicomiso: integraci6n de órganos¡ hacer las

aportaciones establecidas para constituir el patri

monio; celebraci6n de contrato con la fiduciaria; 

en su caso celebrar las acciones que se requieran -

para la modificaci6n, incremento, reestructuración, 

etc., de la entidad paraestatal. 

b) Vigilar y evaluar el funcionamiento y operaci6n de

los fideicomisos para proponer al convenio y, lle

gado el caso, intervenir en la modificaci6n del or

ganismo cuando asr convenga al interés pdblico 

(art. 9o. de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y 

Gasto Pdblico. 

7.2. El Comité Técnico 

Las facultades de mando y decisi6n en los fideicornisos

de la administración pdblica paraestatal corresponden al co-
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mi té técnico . Se trata de '.ln cuerpo col.egiado que constituye 

el órgano supremo de l.os fideicomisos públ.icos, de acuerdo -

con las rel.aciones de jerarquía que se establ.ecen en dichas

entidades. La Ley Regl.amentaria del. Servicio Públ.ico de Ban 

ca y Crédito en el. tercer párrafo del. art. 61. prevé su posi

bl.e existencia en los fideicomisos del. ámbito privado, <27 > 
señal.ando que su formaci6n se hará en el. acto constitutivo 

de1 fideicomiso o en sus reformas y con el consentimiento -

del. fideicomisario. El. fideicomitente por su parte debe dar 

l.as regl.as para su funcionamiento y establecer sus facul.ta-

des, bajo el. entendido de que l.a insti tuci6n fiduciaria qued2. 

rá liberada de toda responsabil.idad cuando obre conforme a -

l.os dictámenes o acuerdos del. comité técnico. 

En el. ámbito de l.a administraci6n públ.ica, l.a LOAPF de

termina como el.emento esencial. de l.os fideicomisos paraesta

tales, que tengan un comité técnico (a~t. 47), que será el. 

organo de gobierno de la entidad. Respecto a su integra- -

ción, el art. 9o. de la LFEP, señala que l.as Secretarías de

Hacienda y Crédito Público y la de Programación y Presupues

to así como otras dependencias y entidades en la medida que -

tengan rel.ación con el. objeto del fideicomiso, tendrán miem

bros representantes; el. art. 49 de la LOAPF establ.ece que las 

dependencias de sector participarán en este tipo de 6rganos. 

En numerosos fideicomisos está representada también l.a inst~ 

tución fiduciaria, con voz pero sin voto, aunque la ley es -

omisa al respecto. Debe tenerse en cuenta que además de los 

integrantes que expresamente la l.ey determina, deja abierta

la posibilidad para que en el acuerdo o decreto que autoriza 

l.a constituci6n de la entidad, se integre el. comité técnico

con la participación que requieran las circunstancias. 

{Z?)Igual. disposici6n contenía el. tercer párrafo de l.a frac
ción IV del. art. 45 de l.a derogada LGICOA. 
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Por 1o que se refiere a 1a presidencia de1 comité técn_i 

ca, e1 "Decreto por e1 que se estab1ecen bases para 1a cons

tituci6n, incremento, modificaci6n, organizaci6n, funciona-

miento y extinci6n de los fideicomisos, estab1ecidos o que -

estab1ezca e1 Gobierno Federa1", <29 > prácticamente derogado 

por la LFEP, en su art~cu1o 80., determina que cuando no hu

biera disposici6n a1 respecto, la coordinadora de sector pr~ 

sidirá e1 6rgano de gobierno mencionado. En 1as disposicio-
nes que autorizan 1a constituci6n de fideicomisos es una ca~ 

twnbre indicar que por cada miembro propietario del comit~,

habrá un sup1ente. <29 > 

E1 comité técnico funciona mediante sesiones peri6dicas y 

sus resoluciones se toman en votaciones por mayor~a, bajo

la forma de acuerdos y recomendaciones. En gran número de -

casos el presidente de1 comité tiene voto de ca1idad para --

los casos de empate. Este 6rgano co1egiado debe designar a-

un secretario que podrá ser o no miembro de1 propio comité,-

se nombra a propuesta de1 presidente. A propuesta de1 dire.s_ 

tor genera1 o de1egado fiduciario especia1, designará a un -

prosecretario( 3 0l cuyas funciones, en ambos casos, serán 1as 

de coordinar y preparar 1as sesiones. Genera1mente e1 quorum 

<2s>Este decreto fue pub1icado en e1 Diario Oficial de1 27 -
de febrero de 1979, en gran parte obso1eto por 1as dispo 
siciones de 1a LFEP. Lo mismo seña1a e1 art. 2o. de1 -= 
oficio-circu1ar No. 212-819, dirigido a los coordinado-
res de sector, por e1 cua1 se expiden 1os 1ineamientos -
generales para la integraci6n y funcionamiento de 1os 6r 
ganas de gobierno de 1as entidades de la Administraci6n= 
Ptiblica Paraestata1. (Publicado en e1 Diario Oficia1 -
del 11-X-1983) • 

< 29 >seg~n e1 artículo SEXTO transitorio de 1a LFEP: En lo to 
cante a 1os fideicomisos " ••• se dictarán desde luego 1as 
disposiciones, relativas para que en su caso, los Comi-
tés Técnicos se ajusten a 1a integraci6n y funcionamien
to que en esta Ley se seña1a respecto a los Organos de -
gobierno .. " 

<3 0)Frac. XII de1 artícu1o 58 de 1a LFEP. 
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para que el .comité pueda sesionar válidamente se establece 

en los contratos de constituci6n de los fideicomisos. 

7.2.l. Facultades y Obligaciones del Comité Técnico 

En general, se puede afirmar que las facultades y atri

buciones del comité técnico son similares a las que corres-

panden a un consejo de administraci6n en los organismos des

centralizados y en las empresas de participaci6n estatal. 

Esas atribuciones, por otra parte, constituyen siempre limi

taciones para la instituci6n fiduciaria. <31 ) 

Respecto a las facultades del comité técnico, la LFEP -

vino a subsanar una laguna jurídica; en la pr~ctica se ha- -

bían conferido las atribuciones de este órgano, indistinta-

mente, en los acuerdos de creación o en los contratos const.:!,_ 

tutivos. Las disposiciones aplicables en la materia nada r~ 

gulaban sobre el particular. El artículo 58 de la LFEP apl.:!,_ 

cable a los comités de los fideicomisos conforme a lo dispue§_ 

to en el segundo párrafo del artículo 40, "en cuanto sea ce~ 

patible a su naturaleza", enuncia las facultades para este -

6rgano de gobierno; cabe aclarar que el artículo 44 de la -

misma ley, prevé la posibilidad de otorgarles otras faculta

des especiales, según determine el Ejecutivo Federal. 

Las facultades est.ipuladas en el art:Cculo 58 son indel~ 

gables y corresponden al nivel de direcci6n y decisi6n en el 

~bito interno de la entidad paraestatal. Pueden clasifica_E 

se de la siguiente manera: 

<3 l) Así lo establece el primer párrafo del artrculo 44 de la 
LFEP. 
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1. Respecto a 1a consecución de los objetivos del fide~ 
comiso: 

1.1. Acordar la realización de todas las operacio-

nes inherentes al objeto de la entidad (art. 

57, segundo párrafo LFEP); 

1. 2. Establecer las polf:ticas generales y definir -
prioridades en cuanto a producción, productiv~ 

dad, camerciaiizaci6n, finanzas, investigaci6n, 

desarrollo tecnológico y administración gene-

ral (Frac. I del art. 58, LFEP), dentro del .-
marco del programa sectorial; 

1.3. Proponer al Ejecutivo, a través de la Secreta

r~a de Programación, convenios de fusión con -

otras entidades (Frac. IX del art. 58 LFEP). 

2. En materia de Programación y Presupuestos: 

2.1. Aprobar los relativos al fideicomiso, asr como, 

las modificaciones que procedan todo ello den

tro de los lineamientos y jerarquizaciones del 
Plan Nacional y programas, segtin dispone 1a -

Ley de Planeación (Frac. II del art. 58 y art. 
47 LFEP). 

3. Relacionadas con la estructura interna de la enti-

dad: 

3.1. Aprobar la organización básica del fideicomiso 
y las modificaciones que procedan (Frac. VIII
del art. 58 LFEP). 

3.2. Autorizar la creación de comités de apoyo 
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(art. 58 Frac. X, LFEP). 

3.3. Nombrar y remover a: los servidores públicos -

de las dos jerarquías administrativas inferio

res al director general a propuesta de ~ste; -

al secretario del comité con intervención del

presidente; y al prosecretario del mismo órga

no, a propuesta del director general en su ca

so, del delegado fiduciario especial, (Fracs. -

XI y XII del art. 58 LFEP). 

4. Financiamiento: 

4.1. Aprobar la concertación de cr~ditos internos -

y externos, para financiamiento del fideicomi

so. En caso de cr~ditos al extranjero, con a~ 

torizaci6n previa de la Secretaría de Hacienda 

y Cr~dito Público (Frac. III del art. 4o. Ley

General de Deuda Pública y Frac. IV, art. 58 -

de la LFEP). 

5. Normas para la operación de la entidad: 

5.1. Aprobar las políticas, bases y programas para

regular convenios, pedidos, contratos de obra

pública, servicios relacionados con muebles, -

adquisiciones y arrendamientos; establecer noE 

mas para la enajenación, adquisición y arrend~ 

miento de inmuebles para la prestación de sus

servicios dado el caso (Fracs. VII y XIV del -

art. 58 LFEP); aprobar reglas para cancelar -

adeudos a cargo de terceros, notoriamente inco

brables (Frac. XVII del mismo artículo); y ex

pedir las normas para que el director general

disponga de activos fijos de la entidad, .en e~ 

so necesario (Frac. V del señalado artículo). 
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5.2. Aprobar y ajustar 1os precios de 1os bienes o

servicios relativos a 1os fines de 1a entidad

(Frac. III. art. 58 LFEP). 

5 ... 3. Aprobar 1a fij aci6n de sue1dos y prestaciones

(Frac. XI art. 58 LFEP). 

5.4. Autorizar donativos y pagos extraordinarios -

(Frac. XvI art. 58 LFEP). 

6. Por· lo que se refie-re a1 eontrol interno: 

7. 2. 2. 

6.1. Analizar y aprobar 1os informes periódicos que 

rinda e1 director genera1 (Frac. XV art. 58 de 

1.a LFEP) y; 

6.2. Aprobar anual.mente, previo informe de 1.os com~ 

sarios y auditores externos, ios estados fina_!! 

cieros de 1.a entidad (Frac. VI art. 58 LFEP). 

Los Fideicomisos como Entidades Aut6nomas 

Anteriormente se anot6 que 1os fideicomisos pGbl.icos c~ 

recen de personalidad jurrdica y 1a propiedad del. patrimonio 

corresponde a la institución fiduciaria. Sin embargo, es 

frecuente que actúen y se manejen de una manera aut6noma o

independiente de 1.a fiduciaria, como si se tratara de perso

nas morales. La confusi6n que esto provoca es notoria cuan

do alguien litiga contra un fideicomiso; genera1mente deman

da a 1.a instituci6n fiduciaria y al. propio fideicomiso, a --

fin de evitar 1.a falta de legitimaci6n pasiva. Desde luego, 

el. grado de autonomra de un fideicomiso depende de 1.o esta-

bl.ecido en e1 acuerdo por el. que se autorice su creaci6n o -

del contrato celebrado entre el. fideicomitente y la fiducia-

ria .. Concretamente de 1.a asignaci6n de atribuciones que se-
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haga tanto para el comité técnico como para la instituci6n -

fiduciaria. El banco puede desempeñar funciones importantes 

dentro de los fines de la entidad, o bien, tener el simple -

papel de un cajero; intervenir Gnicamente en actos protocol~ 

rios para nombrar al director o delegado fiduciario especial, 

etc.; depende de las circunstancias. 

La disposici6n legal, creada para los fideicomisos pri
·vados c32 >, en el sentido de que cuando la instituci6n de cr~ 
dito se ajuste a los dictámenes o acuerdos del comité técni

co, estará libre de toda responsabilidad y lo preceptuado -

por el artrculo 44 de la LFEP al señalar que las facultades

del comité técnico constituyen limitaciones para la institu

ci6n fiduciaria, en lo que toca al manejo de los fideicomi-
sos pUblicos, han sido llevados a sus últimas consecuencias. 

El comité técnico y el delegado fiduciario especial o direc

tor del fideicomiso, determinan y ejecutan respectivamente,

la operacic5n de la entidad paraestatal·, quedando la fiducia-

ria al margen. Es preciso reiterar que la constituci6n de -

un fideicomiso público se justifica, cuando el objetivo pre

visto pueda lograrse solamente a través de la transmisic5n de 

bienes a una instituci6n fiduciaria. 

7.3. La Instituci6n Fiduciaria 

En nuestro sistema jurrdico por determinaci6n legal, -

esta parte de la relaci6n fiduciaria es siempre una institu-

ci6n bancaria. Los fideicomisos pUblicos y los privados, se 

diferencian por el contenido de los derechos y obligaciones

que se dan en la relaci6n fideicomitente-instituci6n fiduci~ 

ria. En la esfera de los particulares, los problemas jurrd~ 

cos derivados de la administraci6n del patrimonio fideicomi

tido han impulsado toda la literatura doctrinaria que existe 

(32)Tercer párrafo del art. 61 de la LRSBC. 
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en materia de fideicomisos, mientras que en el ámbito de la

administraci6n püblica la flexibilidad legal de este mecani~ 

rno ha provocado una situación próxima a la anarqura, en el -

sentido de que son las necesidades de la administración pG-
blica, las .. que han delirni tado la actividad de las instituci.9_ 

nes fiduciarias. 

7.3.1. Obligaciones del Fiduciario: 

El autor Redol.fo Batiza <33 > ha señalado que: "La obli

gación primordial. de l.as instituciones es llevar a efecto --

1.os deseos del creador del 'trust• (en este caso, el. fideic~ 

mi tente) segGn aparezca en el. instrumento relativo". 

remos las principal.es obligaciones del. fiduciario: 
Señal.~ 

a) Aceptación de fideicomisos: de acuerdo con la Ley

General. de Trtulos y Operaciones de Crédito (art. 

356) l.a aceptación de las instituciones de crédito

en el. caso de fideicomisos privados, en el ámbito -

de l.a administración pGbl.ica se convierte en algo 

innecesario debido al. carácter de auxiliares del 

Ejecutivo Federal. que tienen, sobre todo ahora que

prácticarnente son las Gnicas empresas que prestan -

servicios bancarios. Existe no obstante, la prohi-

bici6n de aceptar fideicomisos no permitidos por l.a 

l.ey, corno es el. caso de aquellos mediante l.os cua--

1.es se reciban fondos destinados al. otorgamiento de 

créditos que no se ajusten a las disposiciones l.eg~ 

l.es aplicables y con .apego a las sanas práctic.i'ls --

C33 lBATIZA, Redol.fo, El. Fideicomiso, Op. Cit. P. 216. 
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que propicien la seguridad de tales operaciones. C34 > 

Realizar los fines del fideicomiso: Ajustándose 

para ello a los lineamientos del acuerdo de autori

zaci6n; a lo pactado en el contrato constitutivoC 35.l 
y a' .los ·acuerdos y recomendaciones que dicte el ca-. 

mité técnico en el desempeño de sus funciones; 

c) ·someter a la consideraci6n del coordinador del sec

tor, a través de un delegado fiduciario general de~ 

tro de los seis meses siguientes a la constituci6n

del fideicomiso, los proyectos de estructura adminis 
trativa o modificaciones que se requieran< 3 Gl; -

d) Cuando se le haya autorizado para contraer obliga-~ 

cienes de pasivo que constituyan deuda pGblica, ob

tener las autorizaciones necesarias de la Secreta-

r~a de Hacienda y Crédito Pablico sobre el particu
lar 137>; 

e) Con relación a los bienes patrimoniales: tener un -

adecuado control y procurar la conservaci6n de éstos; 

pagar los impuestos relativos y ejercitar las acci~ 

<34 >Esta obligación se establec~a de manera espec~fica en el 
segundo párrafo de la fracción VI, del art. 45 de la de
rogada Ley General de Instituciones de Crédito y Organi
zaciones Auxiliares, al referirse al otorgamiento de cr~ 
ditas que no se ajustaran a las disposiciones de carác-
ter general dictadas por el Banco de México. Sin embar
go, de acuerdo con lo preceptuado por el art~culo 58 de
la actual LRSBC, debe entenderse vigente la obligación. 

C35 >Art. 356 LGTOC y 4l de la LFEP. 
C3 G)Art. 42 LFEP. 
(37) 

Art~culo l9 de la Ley General de Deuda PGblica. 
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nes judicia1es que se requieren a1 respecto< 38 l; d~ 
pendiendo de 1as circunstancias, procurar 1a produE 

tividad de 1os fondos de1 fideicomiso para que se -

obtengan rendimientos 139 >; formular inventarios de

muebles , etc; 

f) Llevar adecuados registros y contabilidad especial -

del fideicomiso 140 >, especificando los activos y -

los pasivos de tal manera que revelen con exactitud 

la satuaci6n financiera d71 organismo; 

g) Guardar el secreto profesional en los términos de 

los artrcu1os 93 y 94 de 1a Ley Reglamentaria del 

Servicio Público de Banca y Crédito; 

h) Sin menoscabo de la ob1igaci6n anterior, proporcio

nar según sus respectivas atribuciones, la informa

ci6n presupuesta1, contable financiera o de otra r~ 

do1e especrfica que le requieran el comité técnico, 

el coordinador del sector, los organismos normati-

vos y en su caso, la Comisi6n Nacional Bancaria y -
de Seguros C4 l) 

<3 B>Arts: 355 de 1a Ley General de Trtu1os y Operaciones de
Crédito; 1705 del C6digo Civil (la fracci6n XN del art.-
45 de 1a Ley de Instituciones de Crédito se referra expr~ 
samente al pago de impuestos). 

<39 >segundo párrafo del art. 61 LRSBC, anteriormente se deri 
vaba de las fracciones VI, VII y VIII del art. 45 de la :: 
LGICOA. 

<4 0)Esta obligación se estipulaba en la fracci6n III del ar
trculo 45 ·y 138 de 1a LGICOA, actualmente se establece -
en el art. 60 LRSBC. 

<41 lEl artículo 93 de la LRSBC señala esta ob1igaci6n única
mente con relación a 1a Comisi6n Nacional Bancaria, no 
obstante subsiste en el artrcu1o 10 en re1aci6n con el 
13 del Decreto por el que se establecen basea para los -
fideicomisos públicos ya citados. 
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i) cuando exista delegado fiduciario especial, direc-

tor o gerente del fideicomiso: determinar y vigilar 

sus funciones; aprobar los actos, contratos y conv~ 

nios de los que resulten derechos y obligaciones p~ 

ra la instituci6n respecto del fideicomiso; aprobar 

el manejo de recursos; solicitarle informaci6n so-

bre el cumplimiento de acuerdos del comité técnico, 

situaci6n financiera o sobre cualquier otra rndole
relacionada <42 >; 

j) Responder de los daños y perjuicios que se causen -

por falta de cumplimiento de las condiciones o tér

minos señalados en el contrato de fideicomiso, asr

como por la malversaci6n de los bienes o por los -

demás hechos que impliquen incumplimiento de los c~ 

metidos aceptados por la instituci6n, independient~ 

mente de la responsabilidad penal en que puedan in
currir sus funcionarios. <43 > 

7.3.2. Derechos y Facultades: 

Las facultades de la instituci6n fiduciaria están rnte

gramente subordinadas al cumplimiento de sus obligaciones; -

en cada caso es indispensable analizar los términos del con

trato constitutivo y sus reformas. <44 > Sin embargo, comunme~ 
te se le atribuyen ciertas facultades, de las que citarernos

como más importantes las siguientes: 

(42)Art. 43 LFEP, cuando asr lo requiera la naturaleza, esp~ 
cializaci6n u otras circunstancias de los fideicomisos,
de común acuerdo con la coordinadora del sector. 

<4 3lsegundo párrafo del art. 61 de la LRSBC, anterionnente -
se derivaba de las fracciones VI, VII y VIII del artrculo 
45 de la LGICOA. 

(44lsegún se desprende del segundo párrafo del art. 351 y 
del 356 de la Ley General de Trtulos y Operaciones de 
Crédito. 
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a) Es frecuente que en los contratos se les faculte p~ 

ra la ejecuci6n de actos de dominio corno enajenar,

perrnutar o donar determinados bienes y, en ocasio-

nes, con autorizaci6n expresa para cada caso, obte

n~r créditos y gravar ciertos bienes; 

b) A menudo entre los actos de adrninistraci6n para los 

que se faculta a las instituciones fiduciarias, se

encuentran: la posibilidad de dar en arrendamiento; 

efectuar gastos necesarios y Gtiles para la conser

vaci6n de los bienes; la posibilidad de contratar 

personal dedicado exclusivamente al fideicomiso; 

c) También se le faculta para la promoción o defensa

de litigios en forma general o especrfica, o bien,

se le otorga mandato para pleitos y cobranzas en -

los términos del C6digo Civil. Cabe señalar que -

las leyes de la materia son omisas sobre esta f acu.!_ 

tad de la instituci6n fiduciaria por lo que habrá 

que estar en cada caso al acto constitutivo; 

d) Tiene derecho a cobrar honorarios por el desernpeño

de su encomienda. En la práctica en los contratos -

se estipulaban los estipendios de la fiduciaria. 

La Ley General de Instituciones de Crédito y Organ~ 

zaciones Auxiliares, preceptuaba que el Banco de Mé

xico estarra facultado para fijar el máximo de las

percepciones que recibiera la instituci6n, así como 

el de los intereses y otros cargos en las operacio

nes de crédito. <45 > La actual Ley Reglamentaria del 

Servicio PGblico de Banca y Crédito, en el artrculo 

62 señala que las operaciones de fideicomiso se re~ 

!izarán de conformidad con las leyes aplicables y -

<45 >Artrculo 45 bis de la derogada LGICOA. 
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atendiendo a las disposiciones de carácter general

que dicte la SHCP oyendo la opini6n del Banco de M~ 

xico y de la Comisión Nacional de Valores por lo -

que debe considerarse que subsiste el precepto de -

la derogada LGICOA. 

e) El fiduciario puede tener un representante permane~ 

te en el comité técnico del fideicomiso, quien con

currirá a las sesiones de éste con voz pero sin vo
to; ( 4 6) 

f) Debe tambi§n abstenerse de cumplir las resoluciones 

que dicte el comité técnico en exceso de las facul

tades expresamente conferidas por el fideicomitente, 

o que violen las cláusulas del contrato constituti

vo del fideicomisoC 47 >, etc. 

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, se concreta

ª mencionar a la fiduciaria, señalar algunas obligaciones y

apuntar que en los contratos de fideicomiso deberán quedar -

precisados los derechos y acciones que le corresponde ejerc~ 

tar sobre los bienes. Considerando que existen fideicomisos 

en 1os que las instituciones bancarias, corno tales, desempe

ñan importantes actividades dentro de los fines de la enti-

dad; se debi6 hacer una regulación más completa al respecto. 

Es de tenerse en cuenta que si bien es cierto que la ley se

ñala que: las instituciones desempeñarán su cometido y

ejercitarán sus facultades por medio de sus delegados fidu-

ciarios", las instituciones de crlfdito además de la relaci6n 

jur~dica que tienen con dichos mandatarios, tienen funciones 

que solamente pueden ejercer por s~, como es el caso de la 

realizaci6n de operaciones bancarias. 

<4 G>Art. So. del Decreto por el que se establecen bases para 
los fideicomisos públicos, o.o. 27-II-79. 

<47 >segundo párrafo del art. 44 de la LFEP. 
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7.4. El Delegado Fiduciario Especial 

Los artículos 61 de la LRSBC, 42 y 43 de la LFEP esta-

blecen que la instituci6n fiduciaria desempeñará su cometido 

a través de un delegado fiduciario. 

La rutina que se fue estableciendo para la creaci6n y -

funcionamiento de los fideicomisos, habida cuenta de que no

existran normas especrficamente aplicables, provoc6 diversas 

situaciones irregulares, inobservancia de leyes e interpret~ 

ciones err6neas. Las relaciones entre el delegado fiducia-

rio especial y la instituci6n fiduciaria, constituyen un - -

ejemplo al respecto. 

En principio se podrra suponer que se trata de un rnand~ 

tario de la instituci6n de cr~dito, corno ocurre en el caso -

de los fideicomisos privados. En la e~periencia administra-

tiva la vinculaci6n entre el delegado fiduciario especial y

la fiduciaria, se reduce a una mera formalidad: conforme a -

las disposiciones de la Ley Reglamentaria del Servicio Fübl~ 

co de .Banca y Crédito (que repite a la anterior en este as-

pecto), el nombramiento (que en realidad es el otorgarniento

de poder) lo hace el consejo directivo del banco a propuesta 

del director general. <4 Bl SegGn la importancia que el fide~ 
comiso tenga en la adrninistraci6n paraestatal, la designaci6n 

la puede hacer el Presidente de la RepGblica y seguirse des

pués las formalidades prescritas. 

<4 B>Artrculos 24 y 20 respectivamente, de la Ley Reglamenta
ria del Servicio PG1bico de Banca y Crédito. 
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Ahora bien, lo incongruente de la posición del delegado 

fiduciario especial radica en lo siguiente: dado el carác-

ter contractual que tiene el acto de creación del fideicomi

so y la disposición legal de que el personal que las instit~ 

cienes de crédito utilicen para la realización de fideicomi

sos, ºno fonnará parte del personal de la institución", sino 

que se considerará al servicio del patrimonio dado en fidei

comiso, <49 > este delegado fiduciario es un mandatario de la 

institución fiduciaria, obligado en consecuencia, a la eje

cución de los actos que esta le encomiende; y por otra parte, 

existe, el precepto de la ley bancaria en el sentido de que

cuando la institución de crédito obre ajustándose a los dic

t~enes o acuerdos del comité técnico estará libre de toda -

responsabilidad, el delegado fiduciario especial queda deli

mitado funcionalmente como el órgano ejecutor del comité téc 

nico. 

La incompatibilidad anotada solamente puede evitarse e~ 

tipulando claramente, en los contratos de fideicomiso, las -

obligaciones del delegado fiduciario especial respecto a la-

institución bancaria. Sin embargo, es frecuente en la práct~ 

ca que al constituir los fideicomisos, se convengan insigni

ficantes atribuciones para la institución fiduciaria y que 

~sta, no obstante, al efectuar el nombramiento de delegado -

le otorgue mandato para actos de dominio, administración y -
para pleitos y cobranzas, sin limitaci6n, delegando sus fun

ciones, y si a ello sumamos la práctica de que la fiduciaria 

concurra a las sesiones del comité técnico con voz pero sin

voto, cabrra preguntarse sobre la necesidad de que se reali

ce un procedimiento tan complicado para constituir un fidei

comiso y no se- cree otro tipo de organismo. 

<49 >Artrculo 63 LRSBC. 
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La posibilidad establecida en la fracci6n IV del artrcB 

lo 45 de la anterior ley bancaria, de que la Comisi6n Nacio

nal Bancaria y de Seguros, pudiera vetar la designaci6n de -

este tipo de funcionarios, se transformó en el nuevo ordena

miento legal <5 0l en la facultad de poder acordar la remo- -

ci6n o suspensi6n cuando considere que tales personas no 

cuentan con la suficiente calidad técnica o moral para el d~ 

sempeño de sus funciones. 

7.4.1. Funciones, Facultades y Obligaciones: 

En estricto derecho, al delegado fiduciario especial, -

le corresponden funciones de mandatario de la fiduciaria, -

conforme a los fines del fideicomiso. El art.i:culo 43 de la

LFEP determina que cuando por virtud de la naturaleza, espe

cializaci6n u otras circunstancias, 1a instituci6n fiducia-

ria requiera informes y controles especiales, de comdn acueE 

do con la coordinadora de sector, instruir~n al delegado - -

para: 

(50) 

a) Someter a consideraci6n de la fiduciaria los actos, 

contratos y convenios de los que resulten derechos

y obligaciones para el fideicomiso o la propia fidB 

ciaria. 

b) Consultar anticipadamente los asuntos que deban tr~ 

tarse en las sesiones del comité técnico. 

Ultimo párrafo del art. 24 LRSBC. 
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c) Informarles acerca de 1a ejecuci6n de 1os acuerdos
del comité, as~ como al mismo 6rgano de gobierno y; 

d) Presentar a la fiduciaria la informaci6n contable -

requerida para precisar la situaci6n financiera del 
fideicomiso. 

Sin embargo en un gran n1Íl1\ero de fideicomisos paraesta
ta1es, se da e1 caso de que una so1a persona ejerza los car

gos de delegado fiduciario especia1 y director genera1, al -

mismo tiempo, por lo que derechos y obligaciones que se ano
tan en e1 siguiente punto, pueden corresponder al delegado -
fiduciario. La precisi6n se hace en los contratos constitu

tivos de los fideicomisos. 

7.5. Director o Gerente del Fideicomiso 

Conforme a1 concepto de fideicomiso paraestatal que es

tablece el art. 40 de la 1ey que los regula, estas entidades 
pueden organizarse de manera aná1oga a los organismos desee_!! 

tra1izados o a 1as empresas de participaci6n estatal mayori

taria. En tal sentido la similitud hará que los fideicomi-

sos tengan director o gerente general según sea e1 caso. 

Debe entenderse que la naturaleza del cargo de director 

o gerente del fideicomiso, es también la de mandatario de -
la instituci6n fiduciaria; sin embargo, en unos casos se les 
atribuyen funciones ejecutivas y en ocasiones también atrib~ 

cienes de mando y decisi6n, tales como: definir y establecer 

la~ pol~ticas ec:on6micas y administrativas que deben seguir
los fideicomisos; en otros se les considera como ejecutores-

directos de las resoluciones de1 comité técnico. su nombra-
miento también puede hacerse desde los más altos niveles ad

ministrativos. 
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En el caso de los directores o gerentes y de delegados

fiduciarios especiales, es necesario estab1ecer la regula- -

ción jur~dica correspondiente. 

7.5.l. Derechos y Obligaciones 

En el artículo 59 de la LFEP se determinan las faculta

des y obligaciones de los directores generales, que podernos

clasificar de la siguiente manera: 

a) de ejecución y representación: 

a.l. administrar y representar lega1rnente al fidei

comiso (frac. I) y ejecutar los acuerdos que -

dicte el comité técnico (frac. XII), 

a.2. suscribir los contratos, colectivos e indivi-

duales de tipo laboral (frac. XIII), y puede -

además ce1ebrar toda clase de contratos si ti~ 

ne facultades delegadas por la fiduciaria, 

a.3. tomar las medidas pertinentes para que la ent~ 

dad funcione de manera articu1ada y eficiente

( frac. V) 

b) programación: 

b.1. formular los programas institucionales de cor

to, mediano y largo plazo, así como los presu

puestos correspondientes (frac. II), as~ como

los programas de organización (frac. III), 

-·-·-b .•. 2 ... sorne.ter el programa financiero al comité técn~ 

co para su aprobación 'y remitirlo para su aut~ 

rizaci6n a la SHCP cuando se trate de créditos 

al exterior (art. 54), 



121 

c) estructura y operaci6n: 

c.l. establecer los procedimientos para controlar 

la calidad de los suministros, asegurando la 
continuidad en la fabricaci6n, distribuci6n o
prestaci6n de servicios (frac. VI), 

c.2. proponer al 6rgano de gobierno el nombramiento 

y 1a remoci6n de los dos primeros niveles: de -

servidores de la entidad (fracs. VII, ,}{I :Y;'x:í:i-
del art. 5 8) , 

d) control interno: 

d.l. establecer los sistemas de control necesarios

para alcanzar las metas u objetivos de la ent~ 
dad (frac. II y IX del art. 61), 

d.2. determinar los mecanismos de evaluaci6n de 1a
operaci6n de la entidad (frac. XI), 

d.3. recabar informaci6n y e1ernentos estad~sticos 

que reflejen e1 estado de las funciones de la
entidad (frac. VIII), 

d.4. establecer métodos que permitan el óptimo apr~ 

vechamiento de los muebles e inmuebles que co
rrespondan al fideicomiso (frac. IV), 

e) informaci6n: 

e.l. presentar peri6dicamente al comité técnico el-
~informe del desempeño de las actividades de 1a 

entidad, incluído el ejercicio de los presu- -
puestos de ingresos y egresos y los estados fi 

nancieros correspondiente. 
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7.6. 'Areas Técnicas en la Organización de los Fideicomisos 

Hasta antes de la promulgaci6n de la LFEP, sin que exiE 

tiera ninguna regulación jurrdica al respecto, los fideicom~ 

sos se estructuraban a la manera de organismos descentraliz~ 

dos o empresas de participación estatal. Mediante reglamen

tos internos del fideicomiso -aprobados comunmente por los -

comités técnicos- se establecieron unidades internas que po

d~an denominarse gerencias, direccione~contr~lorras, con sus 

respectivas subdirecciOnes, subgerenoias, departamentos, etc., 

ademlis de unidades de organización y métodos, de programa- -

ción, de auditorra interna -al igual que los organismos des

centralizados. Estas estructuras se crean segGn las necesi

dades y lo que al respecto consideren el comité técnico o el 

director del fideicomiso, segGn el caso. Es necesario que -

también se legisle al respecto. 

7. 7. Comisario 

Conforme a la Ley Federal de Entidades Paraestatales -

(art. 63), en los fideicomisos se observarán las disposicio

nes sobre control y evaluación que la misma establece para -

los organismos descentralizados. El ordenamiento prescribe -

que habrá un comisario pGblico propietario y un suplente, d~ 

signados por la Secretarra de la Contralorra General de la -

Federación. Sus funciones consisten en evaluar el desempeño 

general y por actividades, del fideicomiso: vigilarán los -

gastos corrientes y de inversión; recabarán los datos e in-

formes necesarios para la vigilancia que la ley encomienda a 

la mencionada Secretarra: podrán efectuar revisiones y audi

torras y deberán presentar al comité técnico y a las depen-

dencias centrales que controlen el funcionamiento de las en

tidades sectorizadas, los informes resultantes. 
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E1 comisario es un órgano de control interno que forma

parte de la estructura del fideicomiso, cuya finalidad es -
apoyar la función directiva y promover 1a adecuada gesti6n -

de la entidad. 

7.8. Fideicomisarios o Beneficiarios 

7.8.1. Derechos: 

El fideicomisario es la persona que tiene derecho a re

cibir ·los beneficios. Independientemente de los derechos -
que a continuaci6n se señalan habrá que estar, en cada caso, 

a lo que se establezca en el acto constitutivo del fideicorn~ 
so o a sus reformas: 

a) SegOn el artículo 355 de la Ley General de T~tulos
y Operaciones de Crédito, el fideicomisario tendrá
los derechos que se le concedan por virtud del acto 
constitutivo, fundamentalmente; 

b) De acuerdo con el mismo artículo podrá además: exi
gir el cumplimiento del fideicomiso a la institu- -
ci6n fiduciaria; atacar la validez de los actos que 

~sta eomete en su perjuicio, de mala fe o en exceso 

de sus facultades, as~ como a demandar que los bie
nes que hayan salido indebidamente del patrimonio -
del fideicomiso se restituyan a ~ste¡ 

c) Tiene derecho a requerir cuentas, exigir responsab~ 

lidades por negligencia grave y a pedir J.a remoci6n 
de la instituci6n fiduciaria, confonne al segundo -
párrafo del art~culo 65 de la LRSBC. <5 ll 

(Sl)Esta facultad del beneficiario se encontraba establecida 
en el artículo 138 de la LGICOA. 
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d) Que se mantengan sus derechos a salvo en e1 caso de 

revocaci6n de1 fideicomiso, en los términos del ar

tículo 45 de la LFEP. 

7 .a . 2. Obligaciones: 

En este caso tambi~n habr§ que estar a las estip~lacio

nes del contrato correspondiente y a las reformas, en su ca

so, pero gen€ricamente se pueden citar dos obligaciones b§s~ 
cas del fideicomisario: 

a) En el contrato, cuando se trata de fideicomisarios

determinados en e1 propio acto, puede pactarse que

solidariamente con el fideicomitente, estar§n obli

gados a pagar las compensaciones estipuladas a fa-
ver de la instituci6n fiduciaria; <52 l 

b) Cuando dependa de la voluntad.del fideicomisario 

que se le atribuya esa calidad deber~, otorgar a la 

fiduciaria la contraprestaci6n que se haya estable

cidc en el contrato para recibir los beneficios de1 

fideicomiso. 

B. Modificaci6n, Extinción y Liquidaci6n de 1os 
Fideicomisos P6blicos 

B.l. Modificaci6n 

Para efectuar cambios en cuanto a los fines u objetivos, 

de las funciones o de la estructura de los fideicomisos de -

la administraci6n p6blica paraestatal, se sigue un procedí--

<52 ) La actual LRSBC es omisa al respecto. La derogada LGICOA, 
en el inciso b), del art. 137, contrario sensu establecía 
la obligaci6n del fideicomitente y fideicomisario en su -
caso de pagar las compensaciones esti·puladas, a favor de-
1a instituci6n bancaria. 
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miento similar al de su creación. Pueden proponer modificaci~ 

nes en ta1 sentido 1as instituciones fiduciarias~ a través -

del delegado fiduciario general, dentro de los seis meses si 

guientes a su constituci6n o anterior modificación, a consi

deraci6n de la dependencia coordinadora del sector. <53 > Una

vez considerada y aprobada la modificación por la Secretarra 

de Programaci6n y Presupuesto,. el Ejecutivo Federal expide -

un decreto o acuerdo autorizando que se lleve a cabo la mod.!_ 
ficaci6n y se celebra el convenio al respecto entre el fide.!_ 

mitente y la instituci6n fiduciaria. Aprobado dicho proyec

to se procede a efectuar los cambios autorizados. 

B. 2. Extinci6n 

En el ámbito de la administraci6n pablica es muy fre

cuente que en los contratos constitutivos se prevea que la 

duraci6n de los fideicomisos sea indefinida. El artrculo 

6 6 de la Ley Reglamentaria del servicio pablico de Ba·nca y 

Crédito, establece que: "Cuando se trata de operaciones de

fideicomiso que constituya el Gobierno Federal o que él mis

mo, para los efectos de esta fracci6n declare de interés pa

blico a través de la Secretarra de Hacienda, no será aplica

ble al plazo que establece la fracci6n III del artrculo 359-

de la Ley General de Trtulos y Operaciones de Crédito (se -

refiere al plazo de 30 años que señala el precepto)". 

A excepci6n de los fideicomisos constiturdos por manda

to de la ley o cuando la naturaleza de sus fines no lo perro.!_ 

ta, existe la obligación de que en los contratos constituti-

<53 >seg6n el art~culo 24 de la LRSBC, el director general -
tiene a su cargo el desempeño de esa funci6n, no obstan
te existe la posibilidad de nombrar un funcionario al que 
se le deleguen las facultades correspondientes. 
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vos de fideicomisos se reserve el gobierno federal la facul

tad de revocarlos. <54 > 

La extinci6n de un fideicomiso ptiblico se da a tl:'.avés -

de un acuerdo de voluntades entre el fideicomitente de la -

Administraci6n Pública y la instituci6n fiduciaria, por el -

que se pacta la terrninaci6n de las relaciones jurrdicas en--

tre ambas partes. 

nio. 

En términos legales se trata de un conve-

En la rutina administrativa, a falta de normas aplica-

bles al caso, ya que la Ley Federal de Entidades Paraestata

les dej6 fuera de su regulaci6n estos importantes aspectos,

la extinci6n se realiza en la siguiente forma: al presentar

se como causas que el fideicomiso haya alcanzado los prop6s~ 

tos para los que fue creado; o que no pueda cumplir con sus

objetivos o fines; o bien, en el caso de que su funcionamie~ 

to no sea conveniente desde el punto de vista de la economra 

nacional o del interés público<55 >, siempre y cuando hayan -

sido determinadas en un estudio elaborado por la Secretarra

de Programaci6n y Presupuesto. <56 > 

Los resultados del estudio son sometidos a la consider§!_ 

ci6n del titular del Ejecutivo Federal, si éste lo considera 

procedente, acuerda con el Secretario de Programaci6n que se 

extinga el fideicomiso en cuesti6n. La dependencia emite 

una resoluci6n, que se publica en el Diario Oficial,en la 

que se autoriza la realizaci6n de las gestiones y actos nece 

C54 JArt. 45 de la LFEP. 

<55 >Existe cierta coincidencia con las causas generales seña 
ladas en el art. 357 de la LGICOA, aunque debe conside-= 
rarse que el convenio o la revocación a que alude este -
precepto en materia de fideicomisos públicos, no se tra
tar~a de causas, sino de formas de extinci6n. 

C5 6lLa realizaci6n del estudio puede ser propuesta, por el -
coordinador del sector, o inclusive el comité técnico del 
propio fideicomiso. 
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sarios para celebrar e1 convenio de extinci6n. 

En la resoluci6n de la SPP tarnbi~n puede establecerse -
un plazo para que la instituci6n fiduciaria, previa opini6n
del coordinador del sector, presente el proyecto de convenio 

para la extinci6n. De ser aprobada la propuesta por el fi-

deicomitente de la Administraci6n PGblica Centralizada se·c~ 
lebra el convenio, iniciándose el proceso de liquidación de

la entidad paraestatal. 

8.3. Liquidaci6n 

Respecto a este punto, al igual que ocurre con la liqu.:!:_ 

dación de los organismos descentra1izados, no existe regula
ci6n jur~dica. Cuando se presenta el caso generalmente se -
recurre a la aplicaci6n por analogra de las normas que exis

ten para la liquidaci6n de 1as sociedades mercantiles, o ci

viles, lo que resulta inadecuado debido a las diferencias -

que existen entre ambos casos. 

La liquidaci6n de los fideicomisos pablicos, es un pro
ceso cuya complejidad y duraci6n están determinados por los

objetivos que haya realizado, la cuant:l'.a de su patrimonio, -
el nGmero de personal contratado, etc. Segan las circunsta~ 
cias, la conclusi6n de operaciones pendientes, el balance f~ 
nal de liquidación, etc., se efectuarán en la forma en ·que se· 
prevenga en el convenio de extinci6n. La Secretarra de Pro

gramación y Presupuesto establecerá los lineamientos sobre 
el destino y aplicación que se dará a los remanentes de la 

1iquidaci6n, o bien, la forma de saldar los pasivos que hu-
biera. 

La Secretar:l'.a de Programaci6n fija tambi~n un plazo pa
ra que concluya la liquidaci6n. A altimas fechas se ha ene~ 
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mendado a l.a Comisión Intersecretarial. de Gasto Financia-

miento, con l.a intervención de l.a dependencia coordinadora 

de sector para que el.abore y presente un informe mensual. al.

Presidente de l.a Repúbl.ica, sobre l.a ejecución y resul.tados

de l.a l.iquidación. <5 7 > 

<57 >ver artl'.:cul.o DECIMO PRIMERO de. l.a nResol.ución para ¡:>roce 
der a l.a disol.ución, l.iquidaci6n y extinción,· fusión "'y·::
transferencia de l.as entidades paraestatal.es que se indi 
can", publ.icado en el. Diario Oficial. del. 24-III-86. -
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En este cap~tu1o se anotan 1as caracter~sticas fundarne_!! 

ta1es de seis entidades paraestataies, que por las funciones 

que rea1izan, pueden ser tomados a manera de ejemp1os de 1os 

cometidos estata1es que desempeña e1 Sector Desarro11o Urba

no, Vivienda y Eco1og~a, se tratan: 

a) Fideicomiso Fondo Naciona1 de Habitaciones Popu1a-

res (FONHAPO) ; 

b) Fideicomiso para e1 Estudio y Fomento de Conjuntos, 

Parques, Ciudades Industria1es y Centros Comercia--

1es (FIDEIN) ¡ 

c) Fideicomiso para e1 Desarro1lo Urbano de 1a Ciudad

de Lázaro Cárdenas Las Truchas (FIDELAC)¡ 

d) Fideicomiso para e1 Desarro1lo Econ6mico y Social -

de Acapu1co, Guerrero (FIDEACA) ¡ 

e) Fideicomiso Ciudad Industria1 de Igua1a, Guerrero -

(CIVI) ¡ 

f) Fideicomiso Conjunto Habitacional. "Lomas-de;.Val.le~ 

Verde" en Ensenada, Baja California. 

Para cada una de estas entidades será menester referir

nos brevemente a 1os antecedentes que motivaron su creaci6n, 
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mencionar las partes integrantes y su conformaci6n orgánica, 

destacar sus finalidades y hacer una evaluaci6n de sus fun-

ciones y la forma en que han operado como auxiliares del Ej~ 

cutivo Federal. El FIDEACA se encuentra en proceso de exti~ 

ci6n; el Fideicomiso Ciudad Industrial de Iguala, fue trans

ferido a través de un mandato, al gobierno del Estado de Gu~ 

rrero y, el relativo al Conjunto Habitacional "Lomas de Va--

11e Verde" en Ensenada, inici6 recientemente su proceso de -

extinci6n. Las demás entidades continúan operando como ins

trumentos del Sector. En tal sent±do cabe anotar que el he

cho de analizar las caracterfsticas de algunas entidades que 

han dejado de formar parte del agrupamiento sectorial, o 

bien, han sido extinguidas, no persigue otro propósito que -

el de plantear cada uno de los casos como una experiencia en 

la solución de los diversos problemas que se derivan y con-

forman el desequilibrio urbano de nuestro pafs. 

l. EL FIDEICOMISO FONDO NACIONAL DE HABITACIONES 
POPULARES 

1.1. Antecedentes 

En el año de 1933 se constituy6 el Banco Nacional Hipoteca-

ria y de Obras Públicas, s. A., que fue la segunda Institu-

ci6n Nacional de crédito en el pafs. Tuvo la particularidad, 

desde el inicio de sus funciones, de dedicar buena parte de

sus actividades a financiar la construcci6n de viviendas, a1 

principio· en pequeña escala. Empez6 también a realizar est~ 

dios en materia de vivienda (desde 1936). Los resultados de 

las investigaciones posteriormente habrfan de dar origen a -
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1eyes sobre vivienda. (l) En e1 año de 1947 se reformó la 
Ley Orgánica del Banco; en el art.ículo 46 se dispuso la ere~ 
ci6n de un "Fondo de Casas Baratas", a través del cual se t!!_ 

vo el propósito de financiar la construcción de viviendas a
bajo y mediano costos, fraccionar y urbanizar terrenos, dem2 
1er y sustituir tugurios, acondicionar.habitaciones defectuo 

sas y otorgar préstamos inmobiliarios. <2 > Posteriormente, =
en las reformas que se hicieron en 1949 a la misma Ley Orgá
nica del Banco( 3 ) se ca.mbi6 la denominaci6n del fondo por la 

de "Fondo de Habitaciones Populares". 

Con los recursos del nuevo encargo fiduciario, se cons

truyeron diversos conjuntos habitacionales, tanto en la ciu
dad de México, como e::i diversos estados de la Reptiblica, en

tre ellos el conjunto urbano "Presidente L6pez Mateas" de N2_ 
noalco Tlatelolco, "Villa Coapa", "Jard.ín Balbuena", Unidad
"Arag6n", etc. en el. Distrito Federal;_ y "Las Pa1mas" en Me

xicali, "Colonia de las Aguilas" en Zapopan, Jalisco, "Gran

jas Acolman", en el Estado de México, la "Unidad Morelos" en 

Mérida, Yuc., etc. En total el ahora denominado Banco Nacio 

nal de Obras y Servicios Ptiblicos, S.N.c., a través de los -
mencionados fondos, hasta 1976 hab.ía financiado 102,049 vi-

viendas~ <4 > 

Desde el origen del Fondo de Habitaciones Populares, -

los recursos económicos por regla general se obten.ían recu-

rr iendo a fuentes de financiamiento extranjeras; la devalua

ci6n del peso mexicano en 1976 coloc6 al Fondo en una situa-

l) GARZA, Gustavo y SCHTEINGART, Martha; la acci6n habitacio
nal del Estado de México, Primera Edici6n, El Colegio de 
México, Méx., 1978, p. 84. 

2 >oecreto publicado en el Diario Oficial del 4 de enero de 
1947. 

3 >oiario Oficial del 4 de marzo de 1949. 
4 >Programa Nal. de Vivienda, versi6n abreviada 1976-1982 Op. 

Cit; p.7. 
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ci6n financiera muy difrcil. La Comisi6n Intersecretarial -
de Planeaci6n, Programaci6n y Financiamiento de Vivienda, -
que furicionaba en esa época (1977), empez6 a realizar una s~ 

rie de estudios que tenran por finalidad buscar una soluci6n 
al problema del Fondo de Habitaciones Populares. Se lleg6 a 

l.a concl.usi6n de que era necesario convertir al "encargo fi

duciario" en un organismo de carácter financiero, que tuvie

ra como objetivos fundamentales la transferencia de recursos 
para: la construcci6n y mejoramiento de viviendas y conjun-
tos habitacionales populares; la urbanizaci6n de fracciona-

mientes; la ejecuci6n de programas de regeneraci6n urbana y; 

el establecimiento de parques de materiales como apoyo al me 
jorarniento de la vivienda popular. <5 > 

Poco después de que la Comisi6n Intersecretarial de Vi

vienda realizara los estudios anotados, en 1980 se integr6 -
un grupo de trabajo con representantes de la entonces Secret~ 

rra de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas (hoy SEDUE) y

de las Secretarras de Programaci6n y Presupuesto y Hacienda

y Cr~dito Pdblico, asr como del Banco Nacional de Obras y -

Servicios Pdblicos, S.A., cuyo objetivo era estudiar la si-

tuaci6n del Fondo de Habitaciones Populares. En el informe

que present6 el grupo de trabajo se determin6 la necesidad -

de restructurar jurrdica, financiera y administrativamente -
al fondo. Desde el punto de vista legal se recomend6 darle

la naturaleza y estructura de un fideicomiso pdblico, modif.!_ 

cando sus objetivos para convertirlo en un organismo finan-

ciero, que operara corno "banco de segudo piso", destinado -

desde luego, a la atenci6n de problemas de vienda popular. 

En diciembre de 1980 se pub1ic6 una nueva Ley Orgánica-

<5 > Estos "Parques" son centros de producci6n, almacenamiento 
y comercia1izaci6n de materiales para construcci6n, a co~ 
tos y precios más bajos que de los del mercado. 
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del Banco Nacional de Obras y Servicios PGblicos, S.A. (G) 

con un artrculo tercero transitorio en el que se establecra

que en lo sucesivo, el Fondo de Habitaciones Populares, reg~ 
lado por la Ley que en ese momento se abrogaba, se regirra -

de conformidad con el contrato de fideicomiso que celebraban 

la Secretarra de Hacienda y Crédito Püblico y la ins~ituci6n 

de crédito mencionada. El 2 de abril de 1981 se public6 en

el Diario Oficial, el acuerdo de la Secretarra de Programa-
ci6n y Presupuesto que autorizaba la constitución del fidei

comiso, al que se le denominaría "Fondo de Habitaciones Pop~ 
laresº. El contrato constitutivo fue firmado el 6 de mayo -

de 1981. 

De acuerdo con las disposiciones legales que hasta aquf 

se han mencionado, el contrato constitutivo, los manuales de 
organización que ha elaborado el propio Fondo Nacio~al ce H~ 

bitaciones Populares y considerando la~ reorganizaciones y -

restructuraciones de que ha sido objeto (1983; 1985)' asr 

como las modificaciones que se hicieron al acuerdo por el -
que se creó el Fideicomiso(?), éste tiene las siguie...~tes ca

racterfsticas: 

1.2. Finalidades del Fideicomiso: 

En el artrculo TERCERO del acuerdo de autorización, se-

establecieron los fines o propósitos del fideicomiso. Este-

artículo fue uno de los que se modificaron en la Gltima refoE 
ma que en 1985 se hizo al acuerdo mencionado. Asf, los fi-

nes de la institución son: 

a) Financiar el desarrollo de programas de vivienda p~ 

pular en las siguientes modalidades: 

(G)Diario Oficial del 31 de diciembre de 1980. 
(?)Publicadas en el Diario Oficial del 23 de enero de 1985. 



a.l. 

a.2. 

a.3. 

a.4. 

a.s. 

a.6. 

J.35 

Reserva Territorial. 

Lotes y servicios 

Vivienda progresiva 

Vivienda mejorada 

Vivienda teo:minada 

Apoyo a la producción y distrib.ución de mate

riales. 

Las lrneas de crédito para dichos programas son: -
promoción; estudios y proyectos; adquisici6n de su~ 

lo; urbanización; edificación; y apoyo a la auto- -

construcción. 

b) Financiar los programas de vivienda de los organis

mos del Sector PúbJ.ico Federal, Estatal y Municipial; 
sociedades cooperativas y todas aquellas organiza-

cienes legalmente constiturdas y que tengan como fi 

nalidad la construcción de vivienda; 

c) Financiar la adquisición y construcción de vivienda 

o conjuntos habitacionales populares, para que sean 

dados en arrendamiento; 

d) solicitar, recibir y adquirir suelo de cualquier rég.:!:_ 

men de tenencia y comercializar tierra con el fin -
de obtener recursos para la vivienda popular y con~ 

tituir sus reservas territoriales para el cumpli- -
miento de los programas; 

e) Fomentar, apoyar y desarrollar mecanismos que perm.:!:_ 

tan el abaratamiento de insumos para la vivienda; 
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f) Otorgar créditos hipotecarios para la adquisici6n -
de viviendas populares; 

g) Otorgar financiamiento y programas de parques de m.§!_ 

teriales que se integren como apoyo a la vivienda -
popular; 

h) Descontar, redescontar o dar en redescuento t~tulos 
de crédito derivados de préstamos otorgados en ope

raciones que tengan relaci6n con los fines del fi-

deicorniso; 

i) Garantizar la amortizaci6n y el pago de intereses -

de documento y valores que, con intervenci6n de in~ 
tituciones de crédito, se emitan para destinar los

recursos procedentes de ellos al cumplimiento de -

los fines del propio fideicomiso; 

j) Previo al cumplimiento de las disposiciones legales 

aplicables, obtener créditos de cualquier fuente i~ 

terna de financiamiento, en moneda nacional, cuida~ 

do que las tasas de interés y dem&s servicios de -

las operaciones activas, permitan el debido pago de
las operaciones pasivas; sin que pueda en ningún C.§!. 

so obtener créditos de fuentes externas de financi.§!. 
miento. 

k) Fomentar y participar en actividades científicas, -

técnicas o de cualquier otro orden relacionadas con 
el servicio de habitaciones populares; 

l) Apoyar las medidas de fomento, sostenimiento, con-

sulta, estudio y propaganda del servicio de habita
ciones Populares y; 

m) En general, de promover el mejoramiento de las con

diciones de habitaci6n de los sectores de poblaciGn 

econ6micamente débiles. 
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Prácticamente los dnicos cambios que se hicieron a las
disposiciones del anterior acuerdo de autorización fueron: 

definir las modalidades de los programas de vivienda popular 

y de las 1rneas de los créditos a otorgarse; asr corno la po
sibilidad de que el fideicomiso reciba y adquiera terrenos -
para constituir reservas territoriales y financiar la adqui

sición y construcción de vivienda destinada al arrendamiento. 

En todo lo demás se mantienen los mismos prop6sitos del Fide~ 
comiso. 

1.3. Patrimonio: 

El patrimonio del actualmente denominado Fideicomiso 

Fondo Nacional de Habitaciones Populares, se ha integrado de 
la siguiente manera: (S) 

I. Con los activos del Fondo de. Habitaciones Popula-

res a1 31 de diciembre de 1980, segdn estados fi-
nancieros dictaminados; 

II. Las aportaciones de cualquier tipo que efectden e1 

Gobierno Federal, las entidades federativas, los -

municipios y entidades pdblicas o privadas; 

III. Los recursos provenientes de las operaciones del f~ 

deicomiso. 

IV. Con los rendimientos que se obtengan de las inver
siones de fondos existentes al patrimonio fideico

mitido; y 

v. Cualesquiera otras aportaciones bienes muebles que 

por cualquier trtulo 1ega1 adquiera el Fideicomiso. 

(S)De confonnidad con la fracción III del artrculo SEGUNDO 
del Acuerdo del Ejecutivo que autorizó su constitución. 
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En l.os activos soeñal.ados en l.a Fracci6n I, del. art1'.cul.o 

SEGUNDO, se incl.uyeron varias unidades habitacional.es, ubic~ 

das tanto en el. Distrito Federal. como en 1.6 estados de l.a R~ 

públ.ica, con un gran número de viviendas y l.ocal.es comercia

l.es, que fueron entregados a sus ocupantes util.izando el. si~ 
tema de certificados de participaci6n inmobil.iaria no amort~ 

zabl.es; como estos tj'.tul.os de crédito están regul.ados por un 

régimen jur1'.dico compl.ejo, se ha dificul.tado l.a transmisi6n

de l.a propiedad a l.os adquirientes de l.os certificados. En

tal. sentido el. patrimonio inmobil.iario, que se ha dado en d~ 

nominar fondo viejo, es un "1astre" para e1 funcionamiento -

del. fideicomiso, que como hemos señal.ado, fue creado para -
funcionar como un organismo eminentemente financiero. Es i~ 

teresante l.a experiencia acumul.ada en l.a ejecuci6n de progr~ 

mas de regeneración urbana, construcción de unidades habita
cional.es, etc., real.izadas por el. fondo; l.os probl.emas que se 

han generado en l.os conjuntos urbanos,_ en cuanto a rel.acio-

nes socia1es, convivencia, organización po1~tica, de1incuen

cia, etc., han hecho necesaria l.a revisi6n del.as concepcio

nes urbanrsticas y habitacional.es que estuvieron en boga por 

l.os años cincuenta. Actual.mente se duda de l.a conveniencia

y eficacia de l.os conjuntos habitacional.es, al. menos de la -

magnitud de l.os constru1'.dos por el fondo, como sol.uci6n a --

1.os problemas urbanos y vivienda. 

1.4. Organizaci6n 

1.4.1.. El Comité Técnico: 

En el. art1'.culo CUARTO del. Acuerdo que autorizó, l.a ere~ 
ci6n del. fideicomiso, se determin6 que el. Comité Técnicoy de 

Distribuci6n de Fondos quedara integrado: por un represen-
tante de l.a Secretarra de Asentamientos Humanos y Obras Pú-
bl.icas, quien deber1'.a presidirlo; otro de l.a Secretarra de -
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Hacienda y Crédito Público; por un representante del fiduci~ 

río del Fondo de Operación y Descuento Bancario de la Vivie~ 

da (FOVI), otro del Instituto Nacional para el Desarrollo de 

la Comunidad y de la Vivienda Popular (INDECO); as.í corno del 

Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos, S.A. (BANOBRAS), 

quien concurre a 1as sesiones con voz pero sin voto~ E1 pr~ 

sidente tendr.ía voto de calidad para el caso de empate y por 

cada miembro titular debería designarse un suplente. De acuer 

do con las modificaciones que se hicieron al __ acuerdo de cons 

tituci6n del fideicomiso, este órgano colegiado tuvo las si-

guientes modificaciones en su conformaci6n: Se incl.uye un r~ 

presentante de la secretaría de Programación y Presupuesto y 

deja de formar parte del INDECO, que fue liquidado en enero

de 1982. La secretar.fa de Asentamientos Humanos y Obras Pú

blicas, cambió su denominación a partir de enero de 1983, p~ 

ra quedar corno Secretar.fa de Desarrollo Urbano y Ecolog.ía. 

Corno novedad de la última disposición, se constituyó un 

órgano de vigilancia, que será un comisario designado por la 

Secretaría de la Contralor.fa General de la Federación quien

acude a las sesiones del Comité Técnico, al igual que el re

presentante del fiduciario, con voz pero sin voto. 

1.4.1.1. Facultades del Comité Técnico 

En el contrato de constitución del Fideicomiso, se pac

tó otorgar al comité técnico y de distribución de foridos las 

siguientes atribuciones y facultades: 

a) Revisar y aprobar los presupuestos y programas· ariu~ 

1es, 

b) Establecer las políticas y lineamientos conforme a

los cuales podrá otorgar financiamientos; 
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c) Autorizar en cada caso el financiamiento que se so-

1ici te con cargo a las disponibilidades del fideic~ 

miso; 

d) Au.torizar que se gestionen los cr~itos necesarios
para el cumplimiento de l.os fines del. fideicomiso;

autorizando a l.a vez el otorgamiento de las garan-
t~as que en cada caso se requieran; 

e) Autorizar la contratación de los servicios que re-

quiera el fideicomiso, ast como la del personal que 

preste sus servicios en forma directa y exclusiva -

al propio fideicomiso; 

f) Aprobar en su caso, las reglas de operación del fi

deicomiso, mismas que se someterán a ia considera-

ci6n del coordinador del. sector y posteriormente a

la autorizaci6n de l.a Secretar:ra de Programación y
Presupuesto; 

g) Determinar en lo general las caracter:rsticas de las 

viviendas para que puedan ser consideradas como ha

bitación popular, tomando en consideración los cri

terios que fijan el Fondo de Operación y Descuento
Bancario a l.a Vivienda ( 9 >, as :r como el. valor de la 

vivienda popular, a su terminación, no deberá exce
der de la suma que resulte de multiplicar por ocho-

En este punto, el contrato se refer:ra también al Fondo -
de Garant:ra y Apoyo a l.os Cr~ditos para la Vivienda 
(FOGA), pero en 1985 este fondo fue extinguido, de acueE 

do con la po1:!:tica de reducción del. aparato estatal que
se ha seguido durante el presente per:rodo gubernamental. 
(Ver decreto publ.icado en el Diario Oficial. del d:!:a 6 de 

marzo de 1985). 
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el salario mrnimo de un año(lO), vigente en la loe~ 
lidad en que se ubique la vivienda. A propuesta -

del comité técnico, el procedimiento para trarnitar

el valor de la vivienda popular podrá ser modifica-

do por el fideio::roitente. Estas carácterrsticas podrán -
ser revisadas en cualquier tiempo, pero por lo me-

nos deberán revisarse anualmente para confirmarlas-

º modificarlas; 

h) Cuidar que el financiarnie~to que se otorgue con ca~ 

go a las disponibilidades del fideicomiso, tenga t~ 

sas adecuadas a las caracterrsticas de los servi- -

cios; 

i) Vigilar que los financiamientos que se otorguen con 

cargo a las disponibilidades del fideicomiso tengan 

el carácter de recuperables. 

Podernos señalar que a diferencia de otros fideicomisos

que se tratan en este tema, en el caso del Fideicomiso Fondo 

Nacional de Habitaciones Populares, las facultades de mando

y decisi6n, respecto a la operación, corresponden al comité

técnico, con una clara delimitación de las que se atribuyen

ª la institución fiduciaria. 

La Fracción V del artrcuio SEGUNDO de la disposición -

que modificó al acuerdo de constitución del fideicomiso, or
dena que las facultades del comité técnico y del órgano de -

vigilancia (el comisario) sean determinadas en un convenio -

modificatorio del contrato constitutivo que al efecto cele--

(lO)SegUn la vigente Ley Federal de Vivienda, en su artrculo 
3o. señala como requisito para que una vivienda se consi 
de re de "interés social" que e1 valor al concl.uir su edT 
ficación, no exceda de 10 veces el salario mínimo de un~ 
año, vigente en el Distrito Federal. 
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bren la Secretarra de Programación y Presupuesto y el Banco

Nacional de Obras y Servicios P6blicos, S.N.C. Cabe señalar 

que hasta la fecha (mayo 1986) dicho conve~io modificatorio

no se ha celebrado. 

1.4.2. La ~nstitución Fiduciaria: 

En la propia Ley Org~nica del Banco Nacional de Obras y 

Servicios Püblicos, SNC., publicada en diciembre de 1980, se 

dispuso (artrculo segundo transitorio), que dicha institu- -

ción de crédito tendrra la calidad·de fiduciaria en el fide~ 

miso. 

1.4.2.1. Obligaciones y Facultades 

En el contrato constitutivo del fideicomiso se estable

cieron para el BANOBRAS como fiduciaria, las siguientes: 

a) Otorgar créditos para la construcción y mejoramien

to de viviendas y conjuntos habitacionales popula-

res, para ser vendidas o dadas en arrendamiento, as~ 

como para la urbanizaci6n de fraccionamientos popu

lares, previa aprobación en cada caso del comité -

t~cnico; 

b) Otorgar, en la forma, términos y condiciones que d~ 

termine el comité técnico, créditos para la adquis~ 

ci6n de viviendas populares; 

c) Descontar, redescontar o dar en redescuento trtulos 

de crédito derivados de préstamos otorgados en ope

raci6n, que tengan relación con los fines del fide~ 

__ comiso, en los términos y condiciones que determine 

previamente el comité técnico; 

d) Garantizar la amortización y pago de intereses de -

documentos o valores que se emitan para destinar re 
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cursos de ellos a los fines del fideicomiso, en la

forma en que determine el comité técnico; 

e) Contratar los créditos que para la consecuci6n de -

lo.s fines del fideicomiso autorice el comité técni-

ca; 

f) Invertir, con la aprobación del comité técnico, en

valores emitidos por las instituciones nacionales -

de crédito de fácil rea1izaci6n y que produzcan el

máximo rendimiento, los recursos pendientes de apl~ 

caci6n a los fines del fideicomiso; 

g) La institución fiduciaria tiene facultades para ac

tos de dominio y de administración; para pleitos y

cobranzas, en los términos de los tres primeros pá

rrafos del artrculo 2554 del C6digo Civil, as~ como 

para otorgar mandatos por acuerdo del comité técni

co y para suscribir t~tulos de crédito. 

Cabe comentar que estas atribuciones y deberes del BANQ 

BRAS, con relación al manejo del fideicomiso, en la práctica 

no se llevan a cabo. El fideicomiso se maneja según las de

terminaciones del comité técnico, ejecutadas por el delegado 

fiduciario especial, sin la intervenci6n de la fiduciaria. -

se trata de un caso caracter~stico de la posiblidad que est~ 

pula el artrculo 63 de la Ley Reglamentaria del Servicio Pú

blico de Banca y Crédito, (repitiendo a la anterior LGICOA),

en el sentido de que cuando la fiduciaria obre ajustándose -

a las determinaciones del comité técnico estará liberada de

toda responsabilidad, solamente que en el caso que nos ocupa, 

el ajustarse a las determinaciones del comité técnico, en la 

práctica, ha significado no intervenir en el funcionamiento

de la entidad. 
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1. 4. 3. Director General y Delegado Fiduciario Especial: 

1. 4. 3.1. Obligaciones y facultades 

En el. contrato constitutivo del fideicomiso, se dispuso 

que hubiera un director general del organismo, nombrado y r~ 

movido por la instituci6n fiduciaria. De acuerdo con la - -

cláusula décima tercera del contrato, este 6rgano tiene las

siguientes obligaciones y facultades: 

a) Manejar los registros, ef~ctuar los gastos e inver

siones y en general, ejercitar los derechos y acci~ 

nes que corresponda; 

b) Someter, dentro de los 90 dras siguientes a su de-

signaci6n, a la consideraci6n del comité técnico -

las reglas de operaci6n del fideicomiso para su apr~ 

baci6n y posterior autorizaci6n de la Secretarra de 
Programación y Presupuesto. 

c) Someter a la previa autorización de la fiduciaria -

los actos, contratos y convenios de los que resul-

ten derechos y obligaciones para la institución fi

duciaria~ 

d) Manejar de acuerdo con la fiduciaria los recursos -

del fideicomiso, los trtulos de crédito y cualquier 

otro documento que contenga una obligaci6n o sea -

necesario para ejercer un derecho; 

e) Someter anticipadamente a la aprobaci6n de la fidu

ciaria y del presidente del comité técnico los asuE 

tos que deberán tratarse en las reuniones de dicho-

6rgano colegiado, asr como la documentaci6n respec

tiva; 
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f) Presentar a la consideraci6n del comité técnico, 

previa aprobaci6n de la fiduciaria y del coordina-

dor sectorial, los presupuestos y programas anuales 

del fondo; 

g) Informar a la fiduciaria acerca de la ej ecuci6n de

los acuerdos del comité técnico; 

h) Presentar mensualmente a la fiduciaria y al coordi

nador del sector, la información contable requerida 

para precisar la situación financiera del fideicomi:_ 

so; y 

i) Someter a la =nsideraci6n de la fiduciaria y del -
comité técnico, la necesidad de contratar servicios 

para el cumplimiento de los fines del fideicomiso,

º bien, la contrataci6n de personal que se dedique
directa y exclusivamente a la operaci6n del fideico 

miso. 

Asimismo, el Director General tiene las funciones de r~ 
presentación del fiduciario en la operación del fideicomiso. 

En el mandato que celebra con la instituci6n bancaria se le

otorgan facultades para pleitos y cobranzas, actos de admi-

nistraci6n y para suscribir t~tulos de crédito; en cuanto a
las actos de dominio debe contar con la aprobaci6n previa 

del Comité Técnico y de la Fiduciaria. Con esas facultades-

el director practicarnente sustituye a la instituci6n banca-

ria en cuanto a sus funciones. 

1.5. Areas Técnicas 

En el proyecto para la organización del fideicomiso, -

como unidades dependientes del Director General, estaba pre-

visto crear subdirecciones y coordinaciones. Al estructurar 
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1a entidad, las unidades internas se conformaron como geren

cias, subgerencias y departamentos. Actualmente después de

diversos cambios y modificaciones ocurridos durante 1a exis

tencia del Fondo, del director general, dependen 1as siguieE 

tes unidades: 

1. Dos Coordinadores: 

1.1. Jurrdico 

1.2. de Delegaciones 

2. Contralorra Interna 

3. cuatro Gerencias 

4. 

de Planeación 

de Crédito 

3.1. 

3.2. 

3.3. 

3.4. 

de Finanzas y Administración 

de Patrimonio Inmobiliario 

Cada una con tres o cuatro Subgerencias 

y éstas divididas en departamentos. 

Delegaciones Regionales son: 9 con 4 de-

partamentos técnicos cada una. 

A mediados de 1984 en el Fideicomiso, se decidió llevar 

a cabo el programa de descentralización administrativa, para 

1o cual se crearon delegaciones, a efecto de realizar los f~ 

nes de la institución en el ámbito regional del pars. Exis

ten 9 Delegaciones Regionales, cada una de ellas con circun~ 

cripci6n en 3 o más estados de la Repliblica. 
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1.6. Beneficiarios 

Con la desaparici6n del INDECO, quedaron desatendidas -
las necesidades de vivienda de la poblaci6n no asal-ariada; 

el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Popul-ares, vi
no a suplir al mencionado instituto, aunque con un carácter

financiero. 

En el acuerdo por el que se autoriz6 la.constituci6n -

del Fideicomiso, se estableci6 que sus actividades ir~an di
~igidas a los sectores de la población econ6micamente débi-

les. Legalmente nunca se estableci6 una definici6n de "vi-

vienda popular", ni en el. acuerdo de creacicSn se señalaron -

los rangos de ingresos económicos para determinar a los ben~ 

ficiarios. En l-as reglas de operación de la entidad, se de-

termin6 como requisito para que los financiamientos se otor

garan, que se tratara de programas des~inados a la población 

no asalariada cuyos ingresos no fueran superiores al equiva

lente de 2.5 veces el salario m~nimo. 

1. 7. Operaci6n 

Según las reglas que el Comité Técnico ha aprobado para 
el otorgamiento de los créditos, éstos no se otorgan indivi

dualmente, sino a grupos organizados, sea en asociaciones, -

cooperativas, etc., o bien, a entidades públicas o privadas, 

que vayan a realizar programas de vivienda de interés social: 

y para calcular el rango de los ingresos, se toma en cuenta
el salario m~nimo que se encuentre vigente en la localidad a 

que correspondan los beneficiarios; también para los pagos o 

amortizaciones del crédito se toma en cuenta el salario que
esté en vigor en el momento de la realización de los pagos. 
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Las líneas de crédito tienen las siguientes modalidades: 

reserva territoria1; lotes y servicios; vivienda progresiva

mejorada y terminada; apoyo a 1a producci6n y distribuci6n 
de materia1es y; estudios y proyectos re1acionados con 1os 

anteriores programas. 

Las características requeridas a los beneficiarios fin~ 

1es, es decir personas físicas a quienes se destinan 1os pr.9_ 

gramas, son: ser no asalariado y mayor de edad; tener ingre
sos que no rebasen 2.5 veces el salario mínimo, tener depen

dientes económicos y no tener alguna propiedad inmobiliaria. 

En cuanto a las condiciones de los créditos, se dan con 

un plazo máximo de amortización de 20 años y en ningún caso

e1 beneficiario debera aportar una cantidad mayor al 30% de

sus ingresos mensuales; asimismo, se protege a 1os benefici~ 

ríos, durante el período de pago con un seguro de vida y - -
otro, contra daños. Para la producci6n y distribuci6n de i.!!_ 

sumos de vivienda se otorgan créditos de habi1itaci6n y avío 

o refaccionarios, con plazos de pago de 5 y 10 años respect~ 
varnente y tasas de interés fijo anual de 8% y 22%. Las ga-

rantías más comunes son la hipotecaria, por medio de fianza

º aval del Gobierno del Estado sobre su participaci6n de re
cursos federales. 

Por otra parte, se ha establecido que los financiarnien 
tos se destinen a las 1oca1idades, para las que existen po1~ 

ticas de descentra1izaci6n (control, conso1idaci6n; impu1so

industria1 agropecuario y turístico) , conforme al Sistema UE 
bano Nacional y se procura que los acreditados tengan la ma

yor participación posible en cuanto a las aportaciones para
e1 programa_ 
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1.8. Duraci6n del Fideicomiso 

La duraci6n del Fondo es indefinida, pero el fideiccmit~ 

te se reserv6 en el contrato constitutivo el derecho de rev~ 

carlo cuando lo estime conveniente, sin perjuicio de los de

rechos de terceros con la obligación de dejar en su caso, en 

poder de la instituci6n fiduciaria, las provisiones necesa-

rias para cumplir las obligaciones ya contrardas. 

1. 9. Eva1uaci6n 

a) El tipo de fideicomisos como el Fondo Nacional de -

Habitaciones Populares, constituyen instrumentos -

flexibles para el mejor uso de los recursos capta-

dos por el sistema financiero nacional, sobre todo, 

si se tiene en cuenta la limitada disponibilidad de 

b) 

recursos. En este sentido los fideicomisos de re--

descuento se han =ns id erado convenientes. 

Operativamente, sus objetivos son plausibles. Es 

el Gnico, aunque de manera indirecta, que atiende 

las necesidades de vivienda de la poblaci6n no asa

lariada; además de que se haya previsto financiar -

programas tanto de entidades federales como de los

gobiernos estatales y municipales. 

c) Teniendo en cuenta que el déficit actual de vivien

da es de más de 6 millones de unidades, el esfuerzo 

financiero que representa la actividad del fideico

miso resulta un simple paliativo, por lo que ser~a

necesario fortalecerlo económicamente. 

d) El conjunto de bienes, obligaciones y derechos del

anterior Fondo de Habitaciones Populares, que se i~ 

cluyeron en el patrimonio del actual Fideicomiso, -
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debido a los numerosos problemas jurrdicos, socia-

les y aan de rndole polrtica, que se presentan en -

los conjuntos habitacionales, o las invasiones que

existen en los terrenos de su reserva territoria1,

pri'3.cticamente constituyen un "lastre" para el fun-

cionamiento de la entidad paraestata1; teniendo que 

destinar recursos económicos y humanos a la atención 

del aludido patrimonio. 

2. FIDEICOMISO PARA EL ESTUDIO Y FOMENTO DE CONJUNTOS, 
PARQUES , CIUDADES INDUSTRIALES Y CENTROS COMERCIALES 
(FIDEIN) 

2.1. Antecedentes 

La constituci6n de esta entidad se autoriz6 por un 

acuerdo presidencial, publicado en el Diario Oficial del 24-

de diciembre de 1970, dirigido a la Secretarra de Hacienda y 

Crédito Público y a las entonces denominadas secretarras de

Industria y Comercio, de Obras PÜblicas, de Recursos Hidráu

licos, asr como al ya desaparecido Departamento de Asuntos -

Agrarios y Colonizaci6n (hoy Secretarra de la Reforma Agra-

ria), y en el que se ordenaba la constitución del fideicomi

so, pero con la particularidad de que en el acuerdo del Eje

cutivo no se expresó ninguna fundamentaci6n jurrdica, ni se

seña16 qué secretarra de las mencionadas, tendrra el carac-

ter de fideicomitente; lo que caracterizaba como un verdade

ro patrimonio afectación. 

Dichas irregularidades tal vez encuentren explicación -

en el hecho de que aún no se publicaba la Ley para el Con- -

trol, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
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centralizados y Empresas de Participaci6n Estatal(ll), que -

fue el primer ordenamiento legal que consider6 a los fideic~ 
misas como entidades de la administración pública descentra
lizada. El único elemento de la relaci6n jurídica que quedó 

determinado en el acuerdo del Ejecutivo fue la institución -

fiduciaria, señalándose que este fideicomiso quedaría consti 
tuído en la Nacional Financiera, S.A. 

La necesidad que existe en el país - y que ya era un -
grave problema desde entonces- de desconcentrar la industria 

de las grandes ciudades y racionalizar su distribución en el 
territorio nacional, as~ como fomentar un adecuado desarro-

llo urbano e incrementar el económico, sobre todo de aque- -

llas ciudades medianas que resultaran más propicias por el -

hecho de contar con recursos naturales susceptibles de indu~ 

trializaci6n, fueron los motivos que determinaron la crea- -

ción del fideicomiso; entidad que se ocuparía de fomentar el ~ 

tablecimiento, de conjuntos, parques y ciudades industriales, 
en las ciudades mencionadas. 

Como el acuerdo que autorizó la creación del fideicomi

so dejó muchos aspectos sin r~gular y contenía además muchas 
imprecisiones, fue necesario modificarlo y adicionarlo. Es

to se llevó a cabo mediante una nueva disposición del Ejec~ 

tivo<12 >. En este acuerdo se ampliaron los fines del fidei

comiso, incluyéndose el estudio y fomento de parques, conju~ 
tos y centros comerciales, también se previó la creación de

fideicomisos específicos que permitieran la realización de -

(ll)Esta ley se publicó en el Diario Oficial el 31 de diciem 
bre de 1970 y el acuerdo que autorizó la constituci6n --= 
del fideicomiso el día 24, es decir, unos cuantos días -
antes. 

<12 >Pub1icada en el Diario Oficial del 15 de noviembre de --
1972. 
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los objetivos del encargo fiduciario original, es decir, los 
del FIDEIN. 

2.2. Finalidades del Fideicomiso 

Del contenido de los acuerdos del Ejecutivo que se han
mencionado, se desprende que las finalidades del fideicomiso 
son: coordinar, asesorar, realizar estudios y otorgar apoyo 
técnico y financiero para la creaci6n de ciudades, conjuntos 
y centros industriales o comerciales. (13) 

De acuerdo con sus objetivos el FIDEIN, no encuadra en
ninguna de las clasificaciones que para estos organismos se
derivan de la legislaci6n,para que sea eminentemente finan-
ciero, ni tampoco se le puede considerar, concretamente, co-· 
mo un fideicomiso de inversi6n o de adrninistraci6n; sus fun
ciones corresponden más bien a las que se encomiendan a las
comisiones intersecretariales. 

2 • 3 . Patrimonio 

El fideicomiso se constituy6 con un patrimonio inicial
de cinco millones de pesos, con la posibilidad de que lo in
crementara el gobierno federal o con otras aportaciones que
hicieran los gobiernos estatales, empresas de participaci6n
estatal o los particulares. 

2.4. Organización 

2.4.l. comité técnico 

Este 6rgano colegiado originalmente estaba constitu~do

(l3>En los acuerdos no se estableci6 ningdn art~culo qué se
ñalara específicamente las finalidades. 
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por un representante de cada una de las siguientes entidades 

públicas<14 >, de las secretarras de Hacienda y Crédito Pú-

blico, de Industria y Comercio, de la Presidencia, de Obras

Públicas, de Recursos Hidráulicos; del Departamento de Asun

tos Agrarios y Colonizaci6n y el gerente de la Nacional Fi--

nanciera, S.A. En el acuerdo del Ejecutivo publicado en - -

1972, se incluyeron en el comité técnico dos representantes

más: uno de la Comisión Coordinadora de Puertos y otro del -

Instituto del Fondo Nacional de la'Vivienda para los Trabaj~ 

dores (INFONAVIT). El comité estarra presidido por el gere~ 

te de la Nacional Financiera y se determin6 también en dicho 

acuerdo, que hubiera un suplente por cada uno de los inte

grantes titulares. Asimismo, se dispuso que como miembros -

invitados a las sesiones del comité técnico asistieran un r~ 

presentante de la Confederaci6n de C~aras Industriales de 

los Estados Unidos Mexicanos (CANACINTRA) y otro pertene

ciente a la Confederaci6n de Cámaras Nacionales de Comercio

(CONCANACO); pudiendo invitar a formar parte de este 6rgano

colegiado al gobernador de la entidad federativa interesada

en algún programa del fideicomiso. 

2.4.1.1. Funciones y atribuciones del comité técnico 

En el artrculo sexto del acuerdo publicado en diciembre 

de 1970 se establecieron las siguientes: 

a) Tiene a su cargo la formulaci6n de los presupuestos 

anuales de gastos del organismo; 

b) Administrar los programas y realizar las operaciones 

activas y pasivas de crédito para cumplimiento de -

sus funciones y; 

<14>según el acuerdo del Ejecutivo Federal publicado en el -
Diario Oficial del 24 de diciembre de 1970. 
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c) Determinar las poblaciones donde se promoverán las
ciudades industriales o comerciales, conforme a las 

polrticas del gobierno federal. 

Las demás funciones del comité técnico se concretan a 

la realización de estudios sobre sus objetivos, a promover 

la participación de los gobiernos locales o de las asociacio 

nes de empresarios; así como la promoción de obras de infrae~ 

tructura y a sugerir operaciones de compraventa de terrenos

que resulten convenientes. 

2.4.2. La Institución Fiduciaria 

Desde el primer acuerdo del Ejecutivo Federal se dispu

so que el fideicomiso se constituyera en la Nacional Finan--· 

ciera, S.A., pero sus obligaciones y atribuciones se precis~ 
ron hasta el acuerdo publicado en 1972. 

2.4.2.1. Obligaciones y facultades: 

En el artrculo primero del acuerdo de 1972 se señalaron: 

a) Puede otorgar financiamientos complementarios para
los programas del fideicomiso; 

b) Procurar que se lleven a cabo los fines del fideic~ 

miso (la disposición, pensamos, debió. ser más termA 

nante, pues realizar los fines del fideicomiso no 

es una potestad del fiduciario sino su obligación 
fundamental, de acuerdo con la ley); 

c) Formular proposiciones a los fideicomitentes (se s~ 
pone que en este punto el acuerdo se refiere a las
distintas secretarras de Estado integrantes del co-
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mité técnieo, así como a las entidades pdblicas o a 

los gobiernos locales que hagan aportaciones) 

d) Hacer estudios y proponer las modificaciones 1ega-
les correspondientes, ya sea para las nuevas ciuda

des industriales o para el funcionamiento del pro-
pio organismo y; 

e) Realizar esti.:,dios de mercado con relación a las ac
tividades ind:.istriales y comerciales en el país. 

Se puede hacer el comentario de que estas atribuciones, 
que se otorgaron a la Nacional Financiera segdn el acuerdo -

del Ejecutivo publicado en 1972, contrastan notablemente con 

las que legalmente corresponden a las instituciones fiducia-

rias. Jurídicamente el fiduciario tiene a su cargo la admi-
nistraci6n y el manejo del patrimonio fideicomitido y, como

puede advertirse, éstas corresponderían, más bien, al comité 

técnico. 

En el acuerdo publicado en 1972 se previ6 la posibili-

dad de que se crearan también fideicomisos específicos para

la realizaci6n de los fines del acuerdo, es decir, para la -

creaci6n de conjuntos, ciudades y parques industriales y co

merciales; aunque en la mencionada disposici6n no se establ~ 
ci6 en qué forma se constituir~an tales organismos. De és-

tos se 11egaron a crear un total de 13, mismos que a partir
de 1982 se transfirieron a los gobiernos estatales (en este

cap!tulo nos ocuparemos de uno de ellos, el de la ciudad in
dustrial de Iguala, Gro., corno ejemplo de este tipo de fide~ 

comiso para el desarrollo urbano del país). 
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2.4.3. Delegados Fiduciarios 

En el artrculo quinto del primer acuerdo (el de 1970) 

se estab1eci6 la curiosa designaci6n de dos delegados fidu-

ciarios: uno especial, para el desempeño del fideicomiso y -

quien serra el director de promoci6n industrial y otro dele

gado para las funciones específicas del fideicomiso, repre-

sentante de la entonces Secretarra de Industria y Comercio -

(ahora sería el representante de la Secretaría de Energra, -

Minas e Industria Para.estatal, conforme a las modificaciones 

que ha tenido la Ley Org~nica de la Administraci6n Pública -

Federal). 

En el acuerdo de 1972 se otorgaron importantes atribu-

ci.ones con re1aci6n al fideicomiso, a la entonces Secretarra· 

de Obras Públicas (actualmente, por ministerio de ley, estas 

funciones corresponden a las secretarras de Programaci6n y -

Presupuesto y la de Comunicaciones y Transportes, según ei -

caso), para que: interviniera en la planeaci6n de las obras 

y en la de ejecuci6n de la primera etapa de la construcci6n

de las ciudades; coordinara lo relativo a la infraestructura 

para el transporte; realizara los estudios y proyectos nece

sarios para esos fines y; ejecutara las obras que determina

ra el Presidente de la República, con cargo al presupuesto 

de egresos; asr corno supervisar, en el aspecto técnico, la 
realizaci6n de todas las obras. (lS) 

Los beneficiarios del fideicomiso son, desde 1uego,ind~ 

terminados y su duraci6n es indefinida, atendiendo a sus fi-

nes y objetivos. 

(15) Artrculo quinto del acuerdo publicado en 1972. 
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2.5. Eva1uaci6n 

Independientemente de las incongruencias de tipo 1ega1-

que hemos seña1·ado, cabe considerar, que l.as funciones y - -

atribuciones de este organismo corresponder~an con mayor pr9_ 

piedad a una comisi6n intersecretarial. creada para esos fi-

nes, o bien, a un organismo descentralizado. 

3. FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO URBANO DE LA CIUDAD 
DE LAZARO CARDENAS, LAS TRUCHAS (FIDELAC). 

3.l.. Antecedentes 

La necesidad de aprovechar l.os yacimientos de mineral. 

de hierro que se encuentran en l.a regi6n costera del. estado 

de Michoacán, cerca de sus l.~mites con Guerrero, ha origina

do mediante cuantiosas inversiones, e1 establecimiento de un 

pal.o de desarrol.l.o industrial. del. pa~s .. Para el.l.o se cre6 

l.a empresa estatal. de participaci6n mayoritaria denominada 

Siderúrgica Lázaro Cárdenas Las Truchas, S.A., en l.a l.ocal.i

dad costera de igual. nombre. En agosto de l.971 se decidi6 -

poner en marcha el proyecto de l.a siderúrgica, además de l.a

construcci6n de un puerto más en el. litoral del Pac~fico. 

Se previ6 que estas acciones del Gobierno Federal ocasiona-

rran el establecimiento de asentamientos humanos de magnitud 

considerable; para lo cual era necesario prever también el. -

desarroll.o urbano de la zona: inicial.mente, se ll.ev6 a cabo 

l.a edificaci6n de viviendas para los trabajadores de l.a ero-

presa. 

En 1972, el. Instituto Nacional. para el Desarrol.l.o de l.a 

Comunidad y de la Vivienda Popul.ar (el hoy desaparecido INDE

CO) realiz6 un proyecto de desarrollo urbano de l.a zona y 19_ 

gr6 constituir una reserva territorial de 695 hectáreas, ub.!_ 
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cadas en las cercanías del poblado de Lázaro Cárdenas, Mich. 

Esta reserva se utilizó corno patrimonio inicial del fideico

miso que el Ejecutivo Federal decidió crear. Esta entidad -

paraestatal se dedicaría a la realización del proyecto urba

no mencionado. 

El Gobierno Federal, a trav~s de la Secretaría de Ha- -

cienda y Crédito Público y el INDECO corno fideicomitente const:!:_ 

titu:i,·6 en la Nacional Financiera, s .A. , el Fideicomiso para 

el Desarrollo Urbano de la Ciudad de Lázaro Cárdenas Las Tr~ 

chas, conocido corno el FIDELAC. El contrato constitutivo -

fue protocolizado el 4 de julio de 1974. En la primera eta

pa de sus operaciones el fideicomiso construyó viviendas y -

realizó obras de urbanización para satisfacer las necesida-

des de los trabajadores de la empresa siderúrgica. 

Hasta 1975 el fideicomiso 1i.~it6 su área de operaciones 

a los terrenos fideicomitidos.. Sin embargo, e1 desordenado

crecimiento urbano que se originó por el intenso flujo rnigr~ 

torio atraído por el proyecto de la siderúrgica, ocasionó el 

surgimiento de una serie de asentamientos irregulares, sobre 

los terrenos de la desaparecida Comisión del Río Balsas, de

propietarios particulares y aún de terrenos ejidales. Se -

crearon col.onias como "La Mina 11
, "Guacarnayas 11

, "Playa Azul", 

"El. Habil.lal","Petacalco", etc .. , en condiciones de abso1uta

ilegalidad. Esto tuvo corno consecuencia que el Gobierno Fe

deral asignara al f ideicorniso la realización de programas de 

promoción social. y mejoramiento de vivienda en los menciona

dos asentamientos irregulares. 

El 4 de noviembre de 1975 la Nacional Financiera, S.A., 

fue sustituída como institución fiduciaria del fideicomiso 

por el Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos, S.A., 
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en cumplimiento de un acuerdo dictado por las secretarras de 

la Presidencia y de Hacienda y Crédito PGblico. 

En diciembre de 1 976, l.a Direcci6n de Inversiones PGbli 

cas de la entonces Secretarra de l.a Presidencia coordin6 la

el.aboraci6n de un proyecto integral. para el. desarrol.lo urba

nrstico de la Zona Conurbana de la Desembocadura del. Río Ba! 

sas; el financiarnie nto lo otorgó el. Banco Internacional de· -

Reconstrucción y Fomento (BIRF) . Asimismo, 1a mencionada di 

recci6n determinó que por sus funciones, era la Secretarra -

de Asentamientos Humanos y Obras PGbl.icas (hoy de Desarro--

11.o Urbano y Ecol.ogra) la indicada para realizar los obj eti

vos del proyecto de desarrollo de l.a Zona Conurbada de l.a d~ 

sernbocadura del Rro Balsas. 

SegGn el. acuerdo del. Ejecutivo Federal del. 13 de enero

de 1977 (Diario Oficial del. dra 17), e~ fideicomiso qued6 -

agrupado en el. sector coordinado por l.a entonces denominada

Secretarra de Asentamientos Humanos y Obras PGblicas. El 

coordinador del sector asignó al. fideicomiso la ejecuci6n del 

proyecto para el desarrol.lo de la zona conurbada. El. FIDELAC 

serra el instrumento a través del cual. se canalizarran los 

recursos provenientes del financiamiento otorgado por el - -

BIRF. 

En 1978, mediante decreto del Ejecutivo Federai.<17 >, se 

increment6 el. patrimonio del fideicomiso con 197 hectáreas -

que se desincorporaron del patrimonio de la Secretarra de --

Agricultura y Recursos 
di6 un "Acuerdo por el 

Hidrául.icos. Conjuntamente se expi-
que l.a Secretarra de Hacienda y Cr~di 

(l 6 )E1 decreto por el que se decl.ar6 constiturda esta zona -
conurbada se public6 en el. Diario Oficial del. 6-X-76. 

<17 >Decreto del Ejecutivo Federal publ.icado en el Diario Ofi 
cial e l. dra 23 de noviembre de 197 8. 
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to PúbJ.ico y el Instituto Nacional para el Desarrollo de la

Comunidad Rural y de la Vivienda Popular realizarán los ac-

tos que legalmente procedan a efecto de modificar el fideic~ 

miso para el Desarrollo Urbano de la ciudad de Lázaro Cárde

nas" (lS). · .Disposici6n que ha quedado incumplida a la fecha, 

ya que no se han hecho las modificaciones. Sin embargo, el-

acuerdo sirvi6 de base para que internamente se reestructur~ 

ra el fideicomiso y se modificaran sus objetivos. 

3.2. Finalidades del Fideicomiso 

Inicialmente, los objetivos que se encomendaron al fi-

deicomiso fueron: la construcci6n de casas habitaci6n para

los trabajadores de la SiderGrgica Lázaro Cárdenas - Las Tr~ 

chas y la coordinaci6n de las dependencias federales encarg~. 

das de la dotaci6n de los servicios urbanos básicos como la

introd ucci6n de agua potable, alcantarillado y energ.:!:a eléE_ 

trica, pavimentaci6n, construcci6n de escuelas, hospita1es,

etc. La asignaci6n de estos cometidos al fideicomiso se de

cidi6 al celebrar el contrato constitutivo (cláusula terce-

ra) , en virtud de que no hubo acuerdo de autorizaci6n del -

Ejecutivo para crear el fideicomiso como generalmente ocurre 

con estos organismos. 

En el acuerdo del ejecutivo por el que se orden6 a la -

secretar.:!:a de Hacienda y al INDECO modificar el fideicomiso, 

se establecieron otros objetivos, más amplios. Pero, como -

ya sefialábamos, las modificaciones que se hicieron al fidei

comiso fueron decididas por los 6rganos internos del propio

FIDELAC, ya que la Secretar.:!:a de Hacienda y el INDECO jamás-

celebraron el convenio de modificaciones ordenado: inclusi-

(lS)Acuerdo del Ejecutivo Federal publicado en el Diario Of~ 
cial del 23 de noviembre de 1978. 



161 

ve, las modificaciones que el FIDELAC llev6 a cabo excedie-
ron el marco del acuerdo del Ejecutivo, aunque siguen los 1~ 
neamientos de la disposición. En el manual de organizaci6n
del fideicomiso se sintetizan las finalidades del FIDELAC en 
la siguiente forma: 

"Coadyuvar con otras entidades competentes en el desa-
rrollo integral de la zona conurbada de la desembocadura del 
R.!o Balsas, llevando a cabo programas especrficos que corre~ 
pondan al sector de Asentamientos Humanos (actualmente, Sec
tor de Desarrollo Urbano y Ecologra), fomentando la interve~ 
ci6n coordinada de otros sectores". La entidad paraestatal
tiene corno objetivos los siguientes: 

a) Realizar estudios e investigaciones para la integr~ 
ci6n y revisi6n del Plan de Ordenaci6n de la Zona -
Conurbada¡ 

b) Coordinarse con la Comisi6n de la Desembocadura del 
R.to Balsas, para la realización de acciones e inveE 
siones, que en materia de desarrollo urbano y vi- -
vienda, lleven a cabo el Gobierno Federal, los go-
biernos estatales y municipales para lograr los ob
jetivos del Plan de Ordenaci6n; 

e) Promover y coordinar que la inversión pública fede
ral y local se adecúen y complementen en sus objet~ 
vos econ6micos y sociales para conseguir las metas
trazadas en los planes de desarrollo y en el Plan -
de Ordenaci6n de la Zona Conurbada de la Desemboca
dura del Rro Balsas; 

d) Proponer a la Secretarra de Desarrollo Urbano y Ec~ 

logra la rea1izaci6n de estudios e investigaciones-
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en materia de desarro11o urbano y vivienda relati-

vos a 1a regi6n y sugerir bases para convenios de -

coordinaci6n; 

e) Gestionar ante 1as autoridades federa1es y loca1es

el establecimiento de reservas territoria1es para -
1a satisfacci6n de1 crecimiento urbano; 

f) Ejecutar obras de urbanizaci6n, lotificaci6n y vi-

vienda de acuerdo con el P1an de Ordenaci6n de la -

Zona Conurbada; 

g) Conjuntamente con 1a comisi6n de 1a zona conurbada, 
promover que 1as acciones e inversiones de las de-

pendencias y entidades de 1a Administraci6n Püblica 

Federal se realicen en forma coordinada y compleme~ 

taria con las que se efectUen por parte de 1as aut~ 

ridades loca1es; 

h) Ejecutar todos 1os programas y proyectos que deter

mine la Comisi6n de Conurbaci6n, dentro de 1as fun

ciones del FIDELAC; 

i) Obtener, garantizar y administrar 1os créditos nece 

sarios para 1a realizaci6n de sus fines, previa au
torizaci6n de las Secretarras competentes; 

j) Adoptar las medidas necesarias para evitar la espe

cu1aci6n en e1 mercado de la tierra; 

k) Ejercer actos de dominio respecto a 1os bienes que

forman parte de su patrimonio; 

1) Proporcionar asesoramiento y créditos para mejora-

miento o construcción de viviendas y en general pa

ra e1 mejoramiento de 1as condiciones de vida y; 
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m) Celebrar todos aquellos actos, convenios y contra-
tos que sean necesarios para el cumplimiento de las 
finalidades anteriores. 

Corno puede advertirse en el Manual de Organizaci6n del
FIDELAC, se atribuyen como objetivos del fideicomiso funcio
nes que en estricto derecho corresponde desempeñar a la ins
titución fiduciaria: un defecto de técnica jurídica. 

3. 3. Patrimonio 

El patrimonio inicial del fideicomiso fueron 1as 695 -
hectáreas de reserva territorial que aport6 el INDECO, las -
que s·e incrementaron con l 97 hectáreas que fueron desincorp~ 
radas del dominio de la Secretar.ta de Agricultura y Recursos 
Hidráulicos. Pero, la integraci6n básica del patrimonio del 
fideicomiso se ha derivado de las apor.taciones de recursos -
fiscales provenientes del Gobierno Federal. En el contrato-
constitutivo celebrado con la Nacional Financiera (e1 del 4-
de julio de 1947) se consideraron dentro del patrimonio, con 
valor econ6mico, los proyectos y estudios urban.tsticos que -
había efectuado el INDECO. 

3.4. Organizaci6n 

3.4.l. El Comité Técnico 

Este órgano colegiado, segGn el art~culo tercero del -
acuerdo del Ejecutivo que ordena la modificación del fideic~ 
miso y teniendo en cuenta las dos Gltimas reformas que se -
han hecho a la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Fe-
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deral.(J. 9 l, así como l.a abrogaci6n de la ley que cre6 al. IND§ 

co< 20 >, se integra con un representante de cada una de las -

siguientes entidades públicas: de l.a Secretaría de Desarro

llo Urbano y Ecología, que preside el comité; la Secretaría

de Programaci6n y Presupuesto, en sustituci6n de la de Ha

cienda y Crédito Público, en el. carácter de fideicornitente 

único de l.a Administraci6n Pública Paraestatal. (anteriormen

te de Patrimonio y Fomento Industrial.)¡ la Secretaría de - -

Agricultura y Recursos Hidráulicos; l.a Secretaría de Comuni

caciones y Transportes y; la Secre~aría de l.a Reforma Agra-

ria. Además por: un representante del. Banco Nacional. de -

Obras y Servicios Públicos, S.N.C. y otro del.a Comisi6n de

Conurbaci6n de la Desembocadura del. Río Balsas¡ y a invita-

ci6n que se l.es extienda, sendos representantes de los pode

res ejecutivos de los estados de Michoacán y Guerrero. Por-· 

cada miembro propietario se nombra un suplente. Las sesio--

nes del. comité técnico se deben celebrar mensualmente y en 

ellas las decisiones se acuerdan por mayoría de votos, te

niendo voto de calidad el. presidente del. comité para el. caso 

de ernpat.e. 

3.4.1.1. Facultades del. Comité 

De conformidad con el. artículo cuarto del. acuerdo del. -

Ejecutivo Federal., publicado en 23 de diciembre de 1978, ti~ 

ne las siguientes: 

a) Aprobar l.a ejecuci6n de,,~~s E>~t.~ciL:is que· aporten al. 

,. ~·o,_.~-,,.., •. ,~~' ·~·~~r-:-. ,_,.~.'"'.:- .,,.....,.,..._,,.,....~~·~-·,>,·,,.,.H......,~..,...,..,..,,__,...,.,,·~--

( l 9 )De c r etO S del. Congreso de l.a Uni6n publ.icados en, él. 'óiario 
Oficial. de l.os d.ías 4 de enero de l.982. y 29 d,e 'diciembre 
de l.982, respectivamente. 

<20 >Decreto del. Congreso de la Uni6n publ.icado el. 7-I-82. 
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fideicomiso otros organismos e instituciones y ord~ 

nar la e1aboraci6n de todos aquellos que sean nece

sarios; 

b) Aprobar el proyecto de presupuesto de inversiones y 

gastos del fideicomiso, que con la conformidad del

coordinador del sector, deba autorizar la Secreta-

rra de Prograrnaci6n y Presupuesto; 

c) Autorizar a la fiduciaria para que otorgue los pod~ 
res que sean necesarios y 'nombrar delegados especi~ 
'les para la ejecuci6n de sus acuerdos; 

d) Autorizar que se lleven a cabo obras de urbaniza
ci6n y 1otificaci6n de conformidad con el Plan de 

Ordenaci6n de la Zona Conurbada de la Desembocadura 

del Río Balsas; 

e) Autorizar la construcci6n de viviendas para satisf~ 
cer las necesidades de alojamiento en la zona, que

complernenten los programas de vivienda de otras en

tidades p1íbl.icas; 

f) Aprobar las medidas que se requieran para evitar l.a 

especulaci6n con terrenos y construcciones en la z~ 
na conurbada; 

g) Autorizar a la fiduciaria para gestionar el otorga

miento de créditos necesarios para la realizaci6n -

del fideicomiso, previa autorizaci6n de l.a Secreta
rra de Prograrnaci6n y Presupuesto y de la Secreta-

rra de Hacienda y Crédito PGblico; 

h) Autorizar la constituci6n de garantras sobre los -
bienes que integren el patrimonio fideicornitido pa

ra garantizar los créditos que se otorguen al fide~ 

comiso; 



166 

i) Autorizar las bases conforme.ª las cuales se propoE 

cionarán a los habitantes de la zona conurbada ay~ 

da técnica y los créditos indispensables para el m~ 

joramiento o construcci6n de sus viviendas y adecu~ 

do desarrollo urbano de las áreas en que habitan: 

j) Aprobar la ejecuci6n de acciones que promuevan el 

establecimiento y desarrollo de fuentes de trabajo

en, la zona; 

k) Autorizar que se promueva'ante las autoridades fed~ 

rales, estatales y municipales la ejecuci6n de 

obras de infraestructura que el desarrollo urbano 

de la zona requiera; 

1) Establecer las bases para la celebraci6n de todos -

aquellos actos, convenios y contratos que sean nec~ 

sarios para el cumplimiento de los fines del fidei

comiso; 

m) Establecer las bases para la celebraci6n de los CO,!! 

venias de apoyo técnico e inversiones; 

n) Aprobar el reglamento interior del propio comité -

as~ como los demás reglamentos o disposiciones nec~ 

sarias para el cumplimiento de los fines del fidei

comiso. 

3.4.2. La Instituci6n Fiduciaria 

La observación que hicimos al tratar las generalidades

del fideicomiso público, en el sentido de que en el funcion~ 

miento de estos organismos se da a las instituciones fiduci~ 

rias el papel de un simple cajero, lo podemos contemplar en

la situaci6n que guarda el Banco Nacional de Obras y Servi--
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cios Públicos, S.N.C., que corno instituci6n fiduciaria sust~ 

tuy6 a la Nacional Financiera, S.A., en 1975, por acuerdo de 

la entonces Secretar.ra de la Presidencia. 

3.4.2.1. Facultades y obligaciones 

En la cláusula cuarta del contrato constitutivo del fi

deicomiso se establece que la instituci6n fiduciaria deberá

encargarse de hacer la aplicaci6n de los ing~esos que se ob

tengan en el desempeño del fideicomiso, en el orden y t€rmi

nos que a continuacic:Sn se indican: 

I. Al pago de gastos de adrninistraci6n y de los hono

rarios de la propia instituci6n fiduciaria; 

II. Al pago de los créditos que se obtengan para la -

reali·zaci6n del objeto del fideicomiso y; 

III. Al pago de las aportaciones que haga la Secretarra 

de Hacienda y Crédito Público (ahora, la secreta-

r~a de Programaci6n y Presupuesto) corno fideicorni

tente, para la reali·zaci6n del objeto. 

3.4.3. El Director General 

Al igual que una gran cantidad de fideicomisos de la a~ 

rninistraci6n pública paraestatal, el FIDELAC tiene una corn-

pleja estructura orgánica interna, la cual se distribuye je

r~rquicarnente a partir de un director general, cuyas funcio

nes son las siguientes: 

a) Dirigir, controlar, coordinar y evaluar las accio-

nes del fideicomiso, en concordancia con la polrti

ca del Sector de Desarrollo Urbano y Ecolog~a y --
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directrices del Comité Técnico y de Distribución de 
Fondos; 

b) Representar, tramitar y resolver los asuntos de 1a
competencia del fideicomiso, pudiendo conferir sus

' facultades a funcionarios subalternos sin perder su 
ejercicio directo; 

c) Aprobar los planes y programas del fideicomiso de -
conformidad con los objetiyos, metas y polrticas 
del sector y de la Comisión de la zona Conurbada 
del Rro Balsas y vigilar el cwnplimiento de los mi~ 
mas;·· 

d) Someter al acuerdo del comité técnico, a la fiduci~ 
ria y al coordinador del sector los asuntos a cargo 
del fideicomiso; 

e) Desempeñar las comisiones y funciones especiales -
que le confiera la secretarra de Desarrollo Urbano
y Ecologra y el comité técnico y mantenerlos infor
mados; 

f) Proponer al sector los proyectos de modificaci6n o
iniciativas de leyes, reglamentos, decretos y acue,E. 
dos; 

g) Aprobar el proyecto de presupuesto general del f i-

deicomiso y someterlo a la coordinación sectorial; 

h) Proponer al comité técnico y al coordinador la org~ 
nización y funcionamiento del fideicomiso a través
del manual de organización general y de la expedi-
ci6n de los dem~s manuales administrativos necesa-
rios y; 
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i) Autorizar las concesiones, permisos, autorizaciones 

(sic) que le competen, asr como declarar administr~ 

tivamente la caducidad, nulidad, rescisión y revoc~ 

ciones que correspondan en los términos de las dis

p·osiciones legales. <21 ) 

3.4.4. Areas Técnicas 

La estructura interna del fideicomiso es la siguientel22 > 

I. Dirección General 

a) Abogado General 

b) Contralorra General 

b.1. Subcontralorra de Administración 

b.2. Subcontralorra Técnica 

c) Subdirección General 

d) Gerencias: 

d.1. Gerencia de Planeación y Evaluación 

d.1.1. Departamento de Planeación 

d.1.2. Departamento de Programaci6n 

supuesto 

d.1.3. Departamento de Evaluación 

d.2. Gerencia de Operación 

y Pre-

d.2.1. Subgerencia Regional de Operación 

Occidental 

d. 2. 2. Subgerencia Regional de· ·op'eración 
,, ' .' 

Oriental ----·-- ... -~"~-,-... -... ..;...-~:~.,,.;._.;-...... ._ .. ,...__. -

<21 ) Véase: MANUAL DE ORGANIZACION DEL FIDELAC, .... laborado -
por el propio fideicomiso, México, 1980. 

<2 2 ) Ibidem. 
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d.2.3. Unidad Técnica 

d.2.4. Departamento de Desarro11o Integra1 

de 1a Comunidad 

d.2.5. Departamento de Proyectos 

d.2.6. Departamento de Obras 

d.2.7. Departamento de Autoconstruéci6n 

d. 2. 8. Departamento de Operaci6n y Cons.er

vaci6n 

d.3. Gerencia Comercia1 

d.3.1. Unidad Administrativa 

d.3.2. Departamento Irunobi1iario 

d.3.3. Departamento de Fomento de Activid~ 

des Productivas 

d.4. Gerencia Administrativa 

d.4.1. Secci6n de Caja 

d.4.2. Departamento de Contabilidad 

d.4.3. Departamento de Crédito y Cobranzas 

d.4.4. Departamento de Recursos Humanos 

d.4.5. Departamento de Adquisiciones 

d.4.6. Departamento de A1macenes y Servi-

cios Generales. 

Cabe anotar por otra parte, que e1 FIDELAC tiene traba-

jadores a su servicio. Pero, no se trata Gnicamente del peE_ 

sona1 dedicado exc1usivamente a las actividades propiamente

fiduciarias, en los términos del artrcu1o 63 de la LRSBC -

(fracci6n XIV del artrcu1o 45 de 1a derogada LGICOA) , sino 

que independientemente de éstos, el fideicomiso cuenta con 
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trabajadores gue se dedican a diversas actividades, inclusi

ve productivas; y para regular sus relaciones laborales se -

ha celebrado, entre los representantes de dichos trabajado-

res y los del fideicomiso, un convenio aprobatorio del regla
mento interior de trabajo. (23) 

3.5. Beneficiarios 

En el contrato constitutivo del fideicomiso se señala-

ron como fideicomisarios al Gobierno Federal y a los trabaj~ 

dores de la Siderargica Lázaro Cárdenas -Las Truchas, S.A. -
Actualmente, teniendo en cuenta lo dispuesto en el acuerdo -

del Ejecutivo, publicado el 23 de diciembre de 1978, debemos 

agregar como tales a los habitantes de la zona conurbada de

la desembocadura del Rro Balsas. 

La duraci6n del fideicomiso es indeterminada. 

3.6. Evaluaci6n 

a) Desde un punto de vista jurrdico, el FIDELAC guarda 

una situaci6n irregular. Es necesario que la seer~ 

tar~a de Programaci6n y Presupuesto, como fideicom~ 

tente, y el BANOBRAS, como fiduciario, celebren e1-

convenio de modificaciones ordenado en el acuerdo -

del Ejecutivo Federal citado (D.O. 23-XII-78), con

el fin de que se otorgue plena validez a 1as modif~ 
caciones tanto estructurales como funcionales que -
se han llevado a cabo por los 6rganos internos del
propio fideicomiso. 

(23 >Fundamentado en la Ley Federal del Trabajo. 
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b) ESte fideicomiso es un ejemplo de organismo federal

con funciones y atribuciones circunscritas a una r~ 

gión determinada. Este tipo de entidades, dada la
diversidad de actividades que realiza, incluyendo -

la prestaci6n de servicios públicos, lesionan la 11.!! 
tonomra de los municipios. 

c) El director general del FIDELAC tiene funciones ex

cesivas a nuestro juicio, pues como 6rgano interno

tiene atribuciones que van más a11á de las de un -

mandatario de la instituci6n fiduciaria, según lo -
establecido en la Ley Federal de Entidades Paraest~ 

tales y demás legislación aplicable. 

4. FIDEICOMISO PARA EL DESARROLLO DE ACAPULCO (FIDEACA) 

4.1. Antecedentes 

El Puerto de Acapulco, en el Estado de Guerrero, const~ 
tuye la segunda zona turrstica del pars, so1amente superada-

por la ciudad de México. Se ha constituido en un punto geo-

gráfico de atracci6n para un ntírnero creci~nte de inmigrantes 

nacionales que van ahr en busca de empleo y del mejoramiento 

de sus condiciones de vida. Esta situaci6n ha dado lugar a
un incontro1ado surgimiento de asentamientos humanos en con

diciones irregu1ares por lo que se refiere, fundamentalmente, 

a la propiedad de la tierra, además de la carencia de vivie~ 
das adecuadas, insalubridad, la ausencia de centros educati

vos y, en genera1, de medios urbanos de bienestar social. 

Han sido caracterrsticas de este tipo de asentamientos huma
nos irregulares diversas "colonias" corno "La Villita", "Pal

ma Sola'', ''El Mirador'', ''Providencia'', ''Be11a V~sta'', ''Inde-
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pendencia" y 1o que fue en su momento el famoso "Anfiteatro", 

solamente por mencionar algunas. 

Este problema, desde hace tiempo, lleg6 a rebasar la c~ 

pacidad de. los gobiernos estatal y municipal, que se vieron

precisados a solicitar la colaboraci6n del gobierno federal, 

pidiéndole el establecimiento de un mecanismo que coordinara 

las actividades y la aplicaci6n de recursos econ6micos de -

los tres niveles de gobierno. El prop6sito definido era - -

atender entre otros, los siguientes. problemas: el de los h~ 

cinamientos humanos que rodean la Bahra de Acapulco; la con

taminaci6n del agua; la escasez de habitaciones en la zona;

la dotaci6n de servicios püblicos de agua, drenaje, electri

cidad, etc.; la promoci6n de otras actividades econ6micas -

para la poblaci6n, de tipo industrial o agropecuario; regen~. 

ración de áreas urbanas decadentes; etc. 

En el DiBrio Oficial del 21 de junio de 1976 se publicó 

el decreto (de fecha 18-VI-76), expedido por el Ejecutivo F~ 

deral, ordenando a la Secretarra de Hacienda y Crédito Públ.!_ 

co la constituci6n de un fideicomiso que se encargase de la

coordinaci6n de los esfuerzos federales encaminados al pro~ 

sito de lograr el desarrollo econ6mico y social de Acapul.co, 

Gro. Este organismo se denornin6 "Fideicomiso para el Desa-

rrollo de Acapulco", que se ha identificado con las siglas -

FIDEACA. 

De conformidad con el mencionado decreto, 1-as partes -

del fideicomiso fueron: como fideicomitentes el Gobierno Fe

deral, representado por 1-a Secretarra de Hacienda y Crédito

Público (titularidad que ahora corresponde a la Secretarra -

de Programaci6n y Presupuesto, con base a las modificaciones 

hechas a la Ley Orgánica de la Administraci6n Ptibl.ica Fede-

ral, que ya hemos mencionado), el. gobierno del. Estado de - -
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Guerrero y el H. Ayuntamiento de Acapulco, Gro.; como insti
tuci6n fiduciaria se design6 al Banco Nacional de Obras y -

Servicios PGblicos, S.A. (BANOBRAS). 

Posteriormente, en el Diario Oficial de1 3 de febrero -
de 1977 se public6 el decreto (de fecha 2-II-77) por el que

se modificaron los dos ünicos artrculos del que habra autor~ 

zado y ordenado la constitución del fideicomiso. La3 modifi,_ 
caciones comprendieron tanto los objetivos del fideicomiso -
como la estructura del comité técnico y segün el propio de-

creta, se llevaron a cabo para adecuar al fideicomiso, como

parte del sector paraestatal y a la nueva organización de la 
Adrninistraci6n PGblica Federal, originada con las reformas -

hechas a las leyes administrativas más importantes que entr~ 

ron en vigor dicho año. 

4.2. Finalidad y Objetivos del Fideico~iso 

Teniendo en cuenta los dos decretos mencionados, al fi

deicomiso se le encomendaron la siguiente finalidad y objet~ 

vos, mismos que se estab1ecieron de manera enunciativa y no

limitativa. Su finalidad es servir de instrumento de coord~ 
naci6n de los esfuerzos de las autoridades federales, estata 

les y municipales en Acapulco, para lo cual la acción del f~ 
deicomiso abarcará promociones de carácter urbano, turrstico, 

agropecuario, industrial y de servicios a corto, mediano y -

largo plazo, que tengan como prop6sito lograr su desarrol1o
econ6mico y socia1< 24 >. Para realizar ese objetivo el fide~ 
comiso deberá llevar a cabo las siguientes actividades: 

< 24 >Art~culo primero del decreto de 1976 (no se modific6 en
esta parte por el decreto publicado el 3 de febrero de -
1977 en el Diario Oficial). 
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a) Adquirir, urbanizar, fraccionar, vender, arrendar y 

administrar bienes inmuebles pava el adecuado desa
rrollo de Acapulco y contraer los pasivos necesarios 

que para ello autorice la Secretar!a de Programa- -

ci6n y Presupuesto; 

b) Asesorar, promover y financiar los programas de fo

mento y desarrollo del puerto; 

c) Proponer la integraci6n del fundo legal de Acapulco 
en la faja costera comprendida entre el r!o Papaga

yo y la laguna costera de Coyuca, elaborando al efeE_ 

to el plan maestro de dicha zona. Para este propó

sito el fideicomiso gestionará ante las autoridades 

correspondientes que efectúen los actos que proce-
dan según su competencia y atribuciones; 

d) Buscar nuevas actividades a desarrollar en el puer

to y obtener de las autoridades competentes, en su

caso, y en beneficio del propio fideicomiso, las -
concesiones que sean necesarias para su expiotaci~n 

y; 

e) Canalizar los recursos financieros o presupuestales, 

que señale a las distintas dependencias federales 

la Secretar!a de Prograrnaci6n y Presupuesto, de -
acuerdo con sus atribuciones, para su ap1icaci6n en 

Acapulco, gestionando ante dicha secretar!a las au
torizaciones correspondientes. 

4.3. Patrimonio 

El patrimonio inicial del fideicomiso se integró con el 
conjunto de bienes, obligaciones y derechos que correspond!an 
al fideicomiso relativo al Centro de Convenciones de Acapul-
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co, además de todos los bienes que posteriormente decidieran 

aportar, en efectivo o en especie, los gobiernos federal, e~ 

tatal y municipal, así como los particulares interesados en

el desarrollo y promoci6n del puerto de Acapulco. 

4.4. Organizaci6n 

4.4.1. El Comité Técnico 

De acuerdo con los dos decretos que hemos mencionado y

cons iderando las más recientes modificaciones a las leyes -

administrativas, también aludidas, el órgano supremo del fi

deicomiso se integra de la siguiente manera: por el Secreta

rio de Desarrollo Urbano y Ecología, con el carácter de pre

sidente del mismo; el Gobernador del Estado de Guerrero y el. 

Subsecretario de Ordenación del Territorio, de Bienes Inmue

bles y Coordinación de Programas, de la Secretaría de Desa-

rrollo Urbano y Ecología, como primer y segundo vicepreside~ 

tes, respectivamente; un representante de la Secretar~a de -

Programaci6n y Presupuesto; el Presidente Municipal de Aca-

pulco, Gro.; un representante del Banco Nacional de Obras y
Servicios Públicos, S.N.C. Además del respectivo suplente -

de cada uno de los miembros propietarios, se nombra un seer~ 

tario técnico, designado por el propio comité a propuesta -

del presidente. 

4. 4.1.1. Funciones: 

A este órgano colegiado corresponden las funciones dec~ 

sorias y directivas para el funcionamiento del organismo, -

así como establecer las políticas del mismo, dentro del marco 

de los cometidos del Sector de Desarrollo Urbano y Ec.ología. 
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4.4.2. La Instituci6n Fiduciaria 

Ese carácter corresponde a1 Banco Naciona1 de Obras y -

Servicios Púb1icos, S.A., que desempeña sus funciones a tra

vés de un delegado fiduciario especia1 que funge como direc
tor genera1 de1 fideicomiso. 

4. 4. 3. E1 Director Genera1 

A propuesta de1 presidente de1 comité técnico, la insti:_ 

tuci6n fiduciaria designa a un delegado fiduciario especial, 

quien tiene, dentro del FIDEACA, 1as funciones de director -
general del mismo. Entre otras actividades: representa al-
fideicomiso como apoderado; maneja los recursos del organis

mo; celebra los contratos y convenios de 1os que resu1ten -
derechos y obligaciones con relaci6n al patrimonio f ideicomi:_ 

tido; ejecuta los acuerdos del comité técnico y le presenta

los informes que éste requiera y a los que por disposici6n -
de la ley está obligado, etc. 

Tanto los beneficiarios como la duraci6n del fideicomi

so son indeterminados. 

4. 5. Evaluación 

a) Es posible considerar que en este caso se ha emple~ 

do al fideicomiso como una figura jur~dica que per
mite la concurrencia de actividades, funciones y r~ 

cursos de los gobiernos federal, estatal y munici-
pal para resolver problemas de una localidad espec.f 

fica de una manera coordinada, permitiendo la part~ 
cipación de las autoridades locales, que son las -
que, por razón natural, conocen mejor el problema. 
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b) Es muy probable que se hayan exagerado, desde el d~ 

creto de 1976, las atribuciones de coordinaci6n del 

fideicomiso, al señalar que " ... los presupuestos 

q~e soliciten las diversas dependencias oficiales -

(de carácter federal) para su aplicaci6n en Acapul

co, s6lo serán autorizados por la Secretarra de Pr~ 

gramaci6n y Presupuesto en su respectiva esfera de

competencia, si forman parte del programa aprobado-

por el fideicomiso. Asimismo, los recursos corres-

pendientes se entregarán al fideicomiso para que -

éste gestione su aplicaci6n a través de las propias 

dependencias, las cuales seguirán teniendo bajo su

responsabilidad la ejecuci6n de las obras de su com 

petencia" <25 ); como puede advertirse, estas atribu=:

ciones exceden los lrrnites de las atribuciones de -· 

una entidad paraestatal como es el FIDEACA. 

5. FIDEICOMISO DE LA CIUDAD INDUSTRIAL DE IGUALA, GUERRERO 
(CIVI) 

5.1. Antecedentes 

En el perrodo gubernamental de 1970 a 1976 se realiza-

ron diversos estudios, cuyo objetivo era encontrar alternat~ 

vas posibles para reducir la excesiva concentraci6n demográ

fica en determinadas zonas y ciudades del pars. Dichos est~ 

dios, realizados fundamentalmente por la entonces Secretarra 

d·e la Presidencia, dieron como resultado un documento que se 

denomin6 "Programa para crear Parques, Conjuntos, Ciudades y 

<25 >Artrculo segundo del decreto del Ejecutivo Federal publ~ 
cado en el Diario Oficial del 18 de junio de 1976. 
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Centros Industriales y Comercia1es", as~ como la constitu- -

ci6n del Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos, 

Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIDEIN), 

de cuyas caracterrsticas ya tratamos en este mismo caprtulo. 

La entidad· fue propuesta como un instrumento para la realiz~ 

ción del programa. Todo ello, buscando orientar el estable

cimiento de nuevas empresas que generaran fuentes de trabajo 

y un desarrollo urbano del pars más equilibrado. 

En uno de los estudios citados, se determin6 que era 

conveniente crear un nuevo centro de población, próximo a la 

ciudad de Iguala, Gro., teniendo en cuenta el rndice de cre

cimiento demográfico de la zona, asr como las posibilidades

que existran de incrementar con éxito la actividad industrial 

en tal lugar. 

Mediante un acuerdo del Ejecutivo Federal, de fecha 4 -

de diciembre de 1972 (publicado en el Diario Oficial del dra 

15), se dispuso que la Secretarra de Hacienda y Crédito PU-

blico, con la intervención de la entonces Secretarra de -

Obras Pdblicas y la Secretarra de la Presidencia, constituy~ 

ra los fideicomisos que se estimaran necesarios para el desa 

rrollo del Programa de Parques, Conjuntos y Ciudades Indus-

triales y Comerciales ya citado. 

Posteriormente, mediante el decreto del Ejecutivo del -

lo. de marzo de 1976 (Diarios Oficiales de los aras 13 y 21-

de abril), fue expropiada una superficie de 2 millones 295 -

mil metros cuadrados, sin propietario conocido; ordenando en 

la misma disposición que se constituyera un fideicomiso irr~ 

vocable de administración .y traslado de dominio, con la fina 

lidad de crear la Ciudad Industrial de Iguala, Gro. El 10 

de mayo de 1976, se publicó otro decreto expropiando otras 
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100 hectáreas para incrementar la superficie anterior, reit~ 

rando la necesidad de constituir el fideicomiso. Pero, no -

fue sino hasta el acuerdo publicado en el Diario Oficial del 

12 de junio de 1978,cuando se autoriz6 a la Secretaría de H~ 

cienda y Crédito Público para que constituyera el fideicomi

so y hasta 1979 cuarrlo se celebró el contrato constitutivo -
por el que se di6 existencia a esta entidad paraestatal. <2 Gl 

El Gob~erno Federal, a trav~s de la Secretaría de Ha

cienda y Crédito Público como fideicomitente, constituyó el 

fideicomiso en la Naciona1 Financiera, S.A.; disponiendo, -

adem~s, que en la operación del organismo intervini~sen la -

actualmente denominada Secretarra de Desarrollo Urbano y Ec~ 

logía, la Secretaría de la Reforma Agraria y el Fideicomiso

para el Estudio y Fomento de Conjuntos, Parques, Ciudades I!l 

dustriales y Centros Comerciales (FIDEIN). 

5.2. Finalidades 

De acuerdo con la cláusula sexta del contrato. co·~:~t'i.t~-·· 
tivo, los objetivos del fideicomiso son: 

a) La creación, en los inmuebles fideicomitidos, de la 

Ciudad Industrial de Iguala, Gro. 

b) Llevar a cabo en los terrenos aportados obras de i!l 

fraestructura, urbanizaci6n y lotificaci6n; y 

c) Obtener cr~ditos para la realización de las obras 

de la ciudad industrial. 

<26 >Escritura Pública número 28493 del 2 de octubre de 1979, 
levantada ante la fe del Notario Público número 102 del
Distrito Federal. 
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5.3. Patrimonio 

El patrimonio del fideicomiso se integr6 de la siguien

te manera: con los terrenos expropiados; el valor de las me

joras rea1·izadas, las obras de infraestructura y urbaniza

ción que llev6 a cabo el Gobierno Federal; el valor de los 

estudios y proyectos, la asesoría y gestiones de coordina

ci6n; con los ingresos que se generaran por la venta, arren

damiento o administraci6n de los inmuebles fideicomitidos; -

así como los créditos que se obtuvieran. Este patrimonio se 

podría incrementar con las aportaciones que hicieran al fi-

deicomiso el Gobierno Federal o terceros, así como con los -

rendimientos, que se recibieran en efectivo, de la inversi6n 

realizada. 

5.4. Organizaci6n 

5.4.l. El Comité Técnico 

De acuerdo con el contrato constitutivo y teniendo en -

cuenta las modificaciones que se han hecho a las leyes admi

nistrativas, este 6rgano colegiado se integr6 por diez miem

bros propietarios, con sus respectivos suplentes, designados 

por: el Ejecutivo Federal; la Secretaría de Desarrollo Urba

no y Ecología; la Secretaría de la Reforma Agraria; el Go- -

bierno del Estado de Guerrero; el Gobierno del Municipio de

Iguala; la instituci6n fiduciaria; el Fideicomiso para el E~ 

tudio y Fomento de Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales 

y Centros Comerciales (FIDEIN); el Ejido Tonalapa del Norte; 

el Ejido Iguala y; la Secretaría de Energía, Minas e Indus-

tria Paraestatal. El comité técnico fue presidido por el -

representante propietario del Gobierno del Estado de Guerre

ro. Las sesiones debran celebrarse mensualmente, en la ciu

dad de Iguala o en la d~ México, D.F., en las oficinas de la 
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instituci6n fiduciaria. EJ. secretario de1 comit€ era desig-

nado por e1 Ejecutivo Federa1. 

5. 4. L 1. Funciones y atribuciones 

En e1 contrato constitutivo se seña1aron 1as siguientes: 

a) Aprobar e1 presupuesto anua1 de1 fideicomiso y 1as

modificaciones de1 mismo y vigi1ar su envío a 1as 

autoridades correspondientes para su aprobaci6n; 

b) Aprobar 1os programas de trabajo, que para e1 cum-

plimiento de 1os fines del fideicomiso, se e1aboren 

de conformidad con 1as políticas sugeridas por e1 ·

comité y el FIDEIN; 

c) Autorizar 1as operaciones jurídicas pertinentes, 

que se re1acionen con 1os derechos de aprovechamie~ 

tos de las superficies enajenab1es y rentables de -

1a ciudad industria].; 

d) Sugerir 1a rea1izaci6n de 1as mejoras, obras de in

fraestructura, etc., que requiera 1a ciudad indus-

tria1, de acuerdo con 1os programas previamente 

aprobados y e1 estudio financiero respectivo; 

e) Autorizar 1a gestión de créditos ante 1as dependen

cias correspondientes y la constitución de garant.ías 

sobre el patrimonio del fideicomiso; 

f) Proponer 1a emisión de certificados de participa

ci6n afectando 1a tota1idad o parte de 1os bienes 

de1 fideicomiso; 

g) Autorizar a 1a fiduciaria para que registre conta~

b1emente e1 va1or de las aportaciones hechas por 1a 
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Secretar~a de Desarrollo Urbano y Ecologra; 

h) Sugerir y aprobar la ejecuci6n de obras de todo ti

po gue estén relacionadas con los fines del fideic~ 

~~so, autorizando las aportaciones de terrenos; 

i) Recomendar a la fiduciaria el otorgamiento de los 

poderes especiales que a su juicio se requieran; 

j) Aprobar el• reglamento de uso del suelo, servicios y 

construcciones de la ciudad industrial; y 

k) Aprobar el reglamento de operaci6n. 

5.4.2. La Instituci6n Fiduciaria 

En el Fideicomiso de la Ciudad Industrial de Iguala, -

Gro., se puede observar que contrariamente a lo que ocurre -

en otras instituciones de este tipo, la fiduciaria tiene un

papel más importante y m~s acorde con los principios legales 

que determinan la calidad de sus funciones, en relaci6n con

los órganos del fideicomiso. En la cláusula décima primera

del contrato constitutivo se determinaron para la Nacional -

Financiera, S.A., las funciones que como instituci6n fiduci~ 

ria se le atribuyeron. 

5. 4. 2.1. Obligaciones y derechos de la Fiduciaria 

a) Formular al fideicomitente las proposiciones lega-

les que se estimen convenientes con relaci6n a ord~ 

namientos legales cuando se considere necesario; -

o bien, respecto de normas reglamentarias, que per

mitan normar adecuadamente el funcionamiento del -

proyecto; 
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b) Proponer al fideicomitente las disposiciones regla

mentarias a las que deberá sujetarse el comité téc

nico y de distribuci6n de fondos; 

c) Realizar estudios de mercado y determinar los pro-

Yectos financieros respectivos; 

d) Llevar la contabilidad fiduciaria; 

e) Vigilar que se ejecuten, con la supervisi6n técnica 

de la Secretarra de Desar7ollo Urbano y Ecologra, -

las obras de infraestructura, urbanizaci6n y lotif~ 

caci6n que se proyecten; 

f) Procurar el cumplimiento de los fines señalados en

el contrato constitutivo del fideicomiso; 

g) Invertir los fondos ociosos del fideicomiso en val~ 

res de renta fija, de fácil realización y del más -

alto rendimiento. 

El Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos,

Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales (FIDEIN), 

interviene en el manejo del fideicomiso que nos ocupa con i~ 

portantes funciones. De acuerdo con la cláusula décima cuaE 

ta del contrato constitutivo tiene las siguientes: 

a) Asesorar al fideicomiso en materia financiera y en

la elaboraci6n de programas; 

b) Coordinar los procedimientos contables y administr~ 

tivos, aprobados por la fiduciaria incluyendo los 

relativos a cobranzas y concentraci6n de fondos; 

c) Recabar, en forma periódica, de la gerencia del fi

deicomiso, informes sobre las labores promocionales, 
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ventas relacionadas, avance de obras, desarrollo de 

obras y proyectos comp1ementarios; 

d) Eva1uar y proponer al comité técnico las polrticas
de ventas, precios, descuentos, recargos, comisio-

nes, manejo de promotores industriales y corredores 

de inmuebles; 

e) Auxiliar a la gerencia en aspectos jurrdicos de ven 

tas asr como en las gestiones relativas. 

Cabe señalar que el desempeño de estas actividades, a -
cargo del FIDEIN, se realizan mediante remuneraci6n con car

go al patrimonio del fideicomiso. 

5.4.3. Gerente General 

Para la direcci6n interna del fid~icomiso se designa a
un gerente general, quien tiene a 1a vez el carácter de dele 

gado fiduciario especial. Sus funciones ejecutivas con, en

tre otras: a) poner en orden de lista de proposici6n de pl~ 

nes y programas a realizar por el fideicomiso; b) ejecuci6n
de acuerdos y decisiones del comité técnico; c) intervenir -

en los actos, contratos y convenios de los que resulten der~ 
chos y obligaciones relacionados con el patrimonio del fide~ 
comiso; d) manejar los trtulos de cr~dito; e) efectuar la -

aplicaci6n de los recursos presupuestales; f) nombrar y rem~ 

ver al personal del organismo; y g) presentar 1os informes -

sobre actividades, cumplimiento de acuerdos, etc. 

En 1982 este fideicomiso fue transferido al Gobierno del 

Estado de Guerrero, como resultado del proceso de restructu
raci6n del Sector de Desarrollo Urbano,Vivienda y Ecologra -
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que se inici6 en ese afio< 27 >. Aunque el fideicomiso conti--

nu6 funcionando, redujo sensiblemente su eficacia operativa: 

por una parte, al no contar con el apoyo del gobierno fede-

raJ. que destinaba recursos de origen fiscal para estas enti

dades y por. otro lado, el apoyo que les han otorgado los go

biernos estatales ha dependido de J.a mayor o menor importan

cia que políticamente se atribuya a sus objetivos y final.id~ 

des. 

S.S. EvaJ.uaci6n 

a) Teniendo en cuenta J.a diversidad de actividades y -

de atribuciones que se requieren para lograr el es

tablecimiento de una ciudad industrial, que van de~ 

de la adquisici6n y venta de terrenos, construcci6n. 

de obras de infraestructura, equipamiento urbano y

dotaci6n de servicios ptíbJ.icos; así como J.a obten-

ci6n de créditos, etc., hasta la coordinaci6n de -

las dependencias federal.es y estatales que deben i~ 

tervenir al efecto; y por J.a misma temporalidad a -

que está sujeta la ejecuci6n del proyecto, hacen -

que el fideicomiso resulte un instrumento jurídico

id6neo para tal.es fines - que difícilmente se J.ogr~ 

rían con el empleo de aJ.gtín otro mecanismo- , ade-

más de que permite la intervenci6n de los gobiernos 

locales en el funcionamiento y operaci6n del orga-

nismo. 

b) Es tambi~n plausible que, una vez logrado cierto -

grado de avance o J.a terminaci6n de J.as etapas bás~ 

cas .. del proyecto, el fideicomiso sea transferido. 

<27 >ver punto ntímero 1 del Capítulo III de este trabajo. 
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al gobierno del Estado, como e.s el caso de esta en

tidad, desconcentrando funciones y atribuciones de

las dependencias federales a los gobiernos estata-

les. 

6. FIDEICOMISO UNIDAD HABITACIONAI,, "LOMAS DE VALLE VERDE" 
EN ENSENADA, B.C. 

6.1. Antecedentes 

El fideicomiso püblico también ha sido utilizado como -

instrumento para resolver problemas de vivienda, uno de los-

aspectos fundamentales del desarrollo urbano. En materj.a de 

vivienda, este mecanismo jurrdico se emplea con muy diversos 

objetivos: adquisici6n de tierra (en ocasiones para regular~ 

zar la propiedad) ; la construcci6n de unidades habitaciona-

les; ventas de casas habitaci6n; recuperaci6n de inversi6n;

administraci6n de los conjuntos habitacionales; etc., ya sea 

que estas finalidades se realicen conjunta o separadamente -

por el fideicomiso. El Instituto Nacional del Fondo de la -

Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), por ejemplo, de~ 

tro de un sistema de promoci6n que utilizado desde hace ti~ 

po con cierto éxito, ha empleado la figura jurrdica del fide~ 

comiso; por cada unidad habitaciona1 constituye sucesivamen

te dos fideicomisos: uno traslativo de dominio para la adqu~ 

sici6n del terreno y otro de inversi6n y administraci6n para 

la construcci6n, recuperaci6n de inversiones y mantenimiento 

de la unidad de vivienda que destina a los trabajadores. 

El Fideicomiso Unidad Habitacional "Lomas de Valle Ver

de" en Ensenada, B.C., es uno de los fideicomisos que estuvo 

integrado al Sector Desarrollo Urbano y Ecologra, que puede-
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constituir un caso representativo de los fideicomisos que, -

dentro del agrupamiento sectorial, se han destinado a resol

ver problemas de rndole habitacional, independientemente de

que resulta interesante desde un punto de vista jurrdico por 

las peculiaridades que reúne. 

Este organismo fue constiturdo por el Instituto Nacio-

nal para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda Pop~ 

lar (INDECO) y la empresa Bienes Rarees del ~stado de Baja -

California, S.A., como fideicomitentes, 128 ) en el Banco Mex~ 
cano de Occidente, S.A., en calidad de fiduciario; segGn es

critura pGblica nGmero 16796, de fecha 18 de octubre de 

1975, ante el notario pGblico nGmero 2 de Mexicali, B.C., 

contrato que fue modificado mediante convenio celebrado en-

tre las partes, segGn escritura pGblica 36475, del 19 de maE 

zo de 1976 ante el notario nGmero 60 del Distrito Federal. 

De acuerdo con tales instrumentos jurrdicos el fideicomiso -

se estructur6 con las caracterrsticas que a continuaci6n se

anotan. 

6.2. Objetivos del Fideicomiso 

Según el contrato constitutivo y las posteriores modif~ 

caciones que se realizaron al instrumento, las finalidades 

determinadas para el fideicomiso fueron: 

a) La conservaci6n del terreno fideicomitido; 

b) La construcci6n de casas habitaci6n, principalmente 

de inter~s social, asr como cualquier otro tipo de-

<28 >A1 ser liquidado el INDECO, en 1982, las funciones, atr~ 
buciones y obligaciones del fideicomitente quedaron a -
cargo de la SEDUE, segGn disposici6n de la comisi6n li-
quidadora de la instituci6n (formada por SPP, SEDUE, SE
COFIN y SHCP). 
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obras y construcciones, conforme a los planes y es

pecificaciones aprobados por el Fondo de Operaci6n

y Descuento Bancario de la Vivienda (FOVI); 

c) Contratar los créditos necesarios para los anterio

res objetivos en instituciones oficiales y privadas; 

d) La ce1ebraci6n de contratos con las empresas cons-

tructoras que realicen las unidades habitaciona1es; 

e) Transmitir total o parcial.mente,1os lotes afectos -

al fideicomiso a la persona o personas que sean de

signadas por el INDECO o por la Agrupaci6n Nacional 

Femenil Revolucionaria (ANFER) del municipio de En

senada, Baja California. 

6.3. Patrimonio 

El patrimonio del fideicomiso, en un principio, se int~ 

gr6 con un terreno aportado por el Instituto Nacional para -

el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda Popular y con 

un crédito puente que otorg6 el Banco de México, como finan

ciamiento inicial para la realizaci6n de 200 viviendas. 

Antes de anotar la organizaci6n del fideicomiso, cabe -

advertir que en virtud de la liquidaci6n del INDECO, las fu~ 

ciones,participaci6n e intervenci6n que dicha instituci6n t~ 

nra en el fideicomiso, por disposici6n de la comisi6n liqui

dadora del mismo, se transmitieron a la Secretarra de Desa-

rrollo Urbano y Ecologra (denominada en ese momento, Secret~ 

rra de Asentamientos Humanos y Obras Públicas) como coordin~ 

dora del sector, para que esta dependencia ejerciera tales -

atribuciones o resolviera lo conducente. 
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6.4. Organizaci6n 

6.4.1. Comité técnico 

El 6rgano colegiado del fideicomiso se integraba de la

siguient e manera, según el contrato constitutivo del organi~ 

mo: por el Director General del Instituto Nacional para el -

Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda Popular (INDECO); 

dos jefes de unidad o subdirectores de dicha instituci6n, de 

signados por el director general;· ~1 auditor interno del 

INDECO; un representante de la instituci6n fiduciaria y; el

director del fideicomiso. 

El comité tendría un secretario técnico que sería el --

asesor financiero del director del INDECO. Las sesiones del 

comité técnico deberían realizarse una cada mes, por lo me-

nos. 

El comité técnico y de distribuci6n de fondos ten~a las 

funciones decisorias y de mando para la operaci6n del orga-

nismo. Tales funciones se establecieron de una manera gene

ral en el contrato constitutivo al que se ha hecho alusi6n. 

6.4.2. La Instituci6n Fiduciaria 

En el Fideicomiso Unidad Habitacional "Lomas de Valle -

Verde" en Ensenada, B. C., tuvo tal cará'.cter el Banco Mexica

no de Occidente, S.A., <29 > instituci6n de crédito agrupada -

en el sector de la Secretaría de Hacienda y Crédito Públi90. 

< 29 >Posteriorme~te Ía encomienda fiduciaria pas6 al Banco -
Mexicano SOMEX, S. N.C. 
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6.4.2.1. Facuitades y Obiigaciones 

En el contrato constitutivo se señaiaron como obiigaci~ 

nes y derechos del Banco Mexicano de Occidente, S.A., las s~ 

guientes: 

a) Contratar la ejecución de las obras y de todos los

financiarnientos necesarios, asr como gestionar los

apoyos que correspondan ser otorgados por ei Fondo

de Garantra y Apoyo a los Créditos para ia Vivienda; 

asr como ios que provengan del Fondo de Operación y 

Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI); 

b) Pactar todas las obiigaciones que se contraigan con 

motivo de la operación dei fideicomiso; 

c) Enajenar ias casas habitación y recabar los produc

tos de las ventas de éstas. 

6.4.3. El Director General 

Hasta antes de ia iiquidaci6n del INDECO, ei director -

generai de esta institución tenra la facultad de designar ai 

director generai del fideicomiso. <30 > Ei director como órg~ 
no interno del mismo, tenra como funciones principales: re-

presentar al organismo como apoderado; manejar los recursos

del fideicomiso; ejecutar ios acuerdos y recomendaciones dei 

comité técnico y; presentar ios informes que este órgano co

legiado y ia institución fiduciaria le requirieran o los que 

por disposición de la ley estuviera obligado. 

<3 0>Atribuci6n que ejerció posteriormente hasta i986; la se
cretarra de Desarrollo Urbano y Ecologra. 
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6.5. Beneficiarios 

En este fideicomiso se designaron como fideicomisarios

a1 Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y -

de la Vivienda Popular (INDECO) y a las integrantes de la -

Agrupaci6n Nacional Femenil Revolucionaria (ANFER) del muni

cipio de Ensenada, Baja California. 

No se determin6 la duraci6n del fideicomiso. 

La extinci6n de este fideicomiso pdblico fue autorizada 

por resoluci6n de la Secretaría de Programaci6n y Presupues

to, previo acuerdo del Ejecutivo, publicada en el Diario Ofi 

cial del 24 de marzo de 1986, proceso que de acuerdo con la

resoluci6n (art. NOVENO) no excederá del ejercicio fiscal de· 

1986. La Comisi6n Intersecretarial de Gasto. Financiamiento, 

deberá informar mensualmente al titular del Ejecutivo Fede-

ral, sobre los resultados de la extinci6n. 

6. 6. Evaluaci6n 

a) Es criticable que se designen como beneficiarios de 

un fideicomiso püblico de las características seña

ladas, a las integrantes de un grupo específico como 

lo es la Agrupaci6n Nacional Femenil Revolucionaria 

(conocida como la ANFER), sobre todo, cuando esta 

asociaci6n forma parte de un partido político. 

b) La confonnaci6n del comité técnico del fideicomiso,-

con una abrumadora mayoría de funcionarios del IND~ 

CO dejaba el manejo del organismo, prácticamente, -

en manos del director general del INDECO; aunque -

una vez liquidado este organismo descentralizado, 
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e1 coordinador de1 Sector de Desarro11o Urbano y -

Eco1ogía quedó en posibi1idad de conformar un comi

té equi1ibrado, con la participaci6n de otras depe~ 

dencias, inc1usive, de carácter estata1 o 1oca1. 



194 

e o N e L u s I o N E s 

l. Como resultado del proceso de indÚstrializa~i6n que se ha 

dado en México durante las Gltirnas cuatro d~cadas, el - -
país se ha transformado de rural en urbano, con profundos 

cambios en su estructura econ6mica y demográfica. Sin e~ 
bargo, México como país urbano afronta graves desequili-
brios; una gran parte de su poblaci6n se aglutina en unas 

cuantas ciudades, en las que se han concentrado las prin

cipales actividades econ6micas. El desequilibrio urbano
de estos centros de población se caracteriza por: una di~ 

tribuci6n y aprovechamiento inequitativos de los elemen-
tos naturales, obras materiales y sistemas de conviven- -
cia; hacinamientos de poblaci6n; carencia, acaparamiento, 

posesión ilegal y especulación de terrenos; escasez de vi:. 
vienda; destrucción del sistema ecológico; y la imposibi

lidad de dotar a toda la población de los servicios pGbli:_ 

cos y sociales indispensables. 

El desarrollo urbano debe ser entendido como un proceso -

de ordenamiento del ámbito urbano, teniendo en cuenta sus 
aspectos f~sicos, económicos, sociales y cu1tura1es, en -

función del crecimiento y del cambio o transformación de

los centros de población. 

II. A partir de fechas muy recientes, el Estado mexicano emp.§'_ 

z6 a crear tanto los instrumentos jurídicos como diversos 
organismos pGblicos, que tienen como finalidades regular

y llevar a cabo el ordenamiento urbano del país. 
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Las normas jurídicas relativas al urbanismo son elabora-

das y aplicadas, de manera concurrente, por la Federaci6n, 

los estados y los municipios; requieren la existencia de

un sistema de planificaci6n; y de la actividad coordinada 

en la ejecuci6n, de los diferentes niveles de gobierno. 

En el capítulo II, se describen las etapas de evoluci6n 

del derecho urbano y se comentan las modificaciones lega-

1es más recientes; se destacan ~as deficiencias norma ti-

vas de los sistemas Nacional de.Vivienda y de Suelo y Re

servas Territoriales -las leyes Federal de Vivienda y Ge

neral de Asentamientos Humanos, los mencionan pero no los 

regulan-; se hace notar la falta de normas que resuelvan 

el problema de la escasez, carestía y especulaci6n de la

tierra para el desarro11o urbano; se propone la constitu-. 

ci6n de un mecanismo que funcione como "bolsa de tierra"

para satisfacer las necesidades de tierra para los orga-

nismos públicos que se dedican a la materia y para perso

nas de escasos recursos; se subraya la inexistencia de i!!_ 

centivos para impulsar la descentralizaci6n de las gran

des urbes; el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi:, 

vienda no establece metas concretas, se reduce a la mera

enumeraci6n de aspiraciones. Además de recursos econ6rni

cos para afrontar el problema, se carece de capacidad po

lítica y voluntad para hacer realidad el sistema político 

federal que establece la Constitudi6n; los convenios Gni

cos de desarrollo se manejan como instrumentos políticos

más que como compromisos Federaci6n-estados, sin objeti-

vos concretos. 

III.Los organismos y entidades que el Estado mexicano ha ere.§!_ 

do, para atender el problema del desarrollo urbano, son 

de distinta naturaleza: desde una secretaría, entidades 

paraestatales, comisiones intersecretariales, hasta orga

nismos "sui generis" (el INFONAVIT y el FOVISSSTE por - -
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ejemplo). Las entidades se agrupan, en su mayorra, en el 

Sector de Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia, organi-

zado corno un sistema. La actividad que ha desarrollado -

ese conjunto de organismos puede calificarse por la medi

da en que se ha resuelto el problema del desequilibrio UE 
bano. Indudablemente éste se agrava paulatina pero inex~ 

rablemente; falta unidad de acción, recursos econ6micos y 

coordinación de gobiernos federal y locales. 

Seria dificil entender el funcionamiento de los f ideicomi,_ 

sos paraestatales que aqui se tratan, sin considerarlos

como parte del sector administrativo del que forman parte. 

El objetivo de conformar tales conjuntos de entidades, 

fue teóricamente, lograr un aumento en la capacidad admi

nistrativa del Estado para la consecución de sus cometi

dos. 

La otra finalidad del agrupamiento de entidades paraesta

tales en sectores, fue ejercer sobre éstas el control y -

vigilancia de su funcionamiento. Estos aspectos, se en--

cuentran regulados en diversos ordenamientos normativos -

(Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público, Ley -

General de Deuda Pública, la derogada Ley para el Control 

de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici

paci6n Estatal, Ley General de Bienes Nacionales, Ley de

Adquisiciones, Arrendamientos y Prestaci6n de Servicios -

relacionados con Bienes Muebles, etc.) La Ley Federal de 

Entidades Paraestatales que debi6 establecer los linea- -

mientas básicos para lograr el adecuado control de las e.!! 

tidades paraestatales; sin embargo, vino a provocar una -

mayor confusión. La precipitación =n que se aprob6 y promu.!_ 

g6 este ordenamiento juridico, se advierte por sus omisi~ 

nes e incongruencias: no determina las facultades y obli

gaciones de los =ordinadores del sector; aspectos de control 

que debiera tratar de idéntica forma para los tres tipos

de entidades paraestatales, los regula bajo criterios di.§. 
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tintos y viceversa; los diversos aspectos que deben ser 

objeto de la vigilancia y control (operaci6n, programa

ci6n, evaluaci6n, etc.), son utilizados en los textos no~. 

mativos utilizando sin6nimos, o bien, aplicándoles dife-

rentes· significados. Tal situaci6n redunda en la inobse~ 

vancia de la ley. 

IV. Por lo que se refiere a la naturaleza jurídica del fidei

comiso en el ámbito privado, se han elaborado múltiples -

teorías para explicarla: como mandato, patrimonio afect~ 

ci6n, desdoblamiento del derecho de propiedad, declara- -

ci6n unilateral de voluntad, negocio fiduciario, etc. Por 

las características del "Equity Law" que admite el conce,E_ 

to de "propiedad de equidad", inexistente en nuestro sis

tema jurídico, no se le ha podido explicar adecuadamente. 

La tesis propuesta por el Dr. Rodríguez y Rodríguez, de -

conceptuar al fideicomiso como un negocio fiduciario, ha

resultado la más aceptable, al caracterizarlo tambi€n co

mo una nueva estructura del derecho de propiedad y como -

operaci6n bancaria. 

V. Por su parte, los fideicomisos públicos, corno entidades -

paraestata1es, tienen 1a naturaleza de instituciones; no

obstante su falta de personalidad jurídica obliga a cara_s 

terizar1os como "esferas de competencia". 

El primer fideicomiso público que hubo en M€xico fue el 

Fondo de Cultura Econ6rnica (hoy transformado en empresa 

estatal mayoritaria). El Fondo de Casas Baratas es e1 --

más remoto antecedente en cuestiones relacionadas con e1-

desarrollo urbano (vivienda), remodelaci6n de áreas deca

dentes, etc). 

La Ley Orgánica de la Adrninistraci6n Pública Federal y la 

Ley Federal de Entidades Paraestatales (arts. 47 y 40 re~ 
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pectivamente), únicamente atribuyen a los fideicomisos 

ciertas características distintivas; en forma il6gica la

LFEP los equipara a las empresas de participación estatal 

mayoritaria y a 1os organismos descentra1izados, en cuan

to a su .. estructura. La LOAPF les asigna un prop6sito: i!!'_ 

pulsar áreas prioritarias del desarrollo, según los ar- -

tículos 25, 26 y 28 de la Constitución Política, pero co-

mo estos preceptos, tan sólo enumeran algunas activida--

des económicas, sin determinar claramente el concepto y r~ 

miten a leyes reglamentarias, l~ indefinición persiste. 

La única circunstancia que podría justificar la creaci6n

de un fideicomiso público y desechar otra opci6n, sería 

cuando el fin perseguido solamente pueda obtenerse, por -

la trasmisión del patrimonio a una institución fiduciaria_, 

sea para aprovechar la experiencia o conocimiento de las

operaciones bancarias que tienen ese tipo de instituc:iones 

o alguna causa análoga. 

En nuestro sistema jurídico los fideicomisos, como entid~ 
des paraestatales, reúnen las siguientes características: 

son auxiliares del Ejecutivo Federal para impulsar el de

sarro1lo de áreas prioritarias; se encuentran sometidos a 

la misma vigilancia y control que las demás entidades, -

por lo que toca a programación, presupuestos, contabili-

dad, operaci6n, inversiones, financiamientos, etc; a1 - -

agruparlos en los sectores administrativos se les catalo

ga corno organismos operativos; tienen estructuras y órg~ 

nos internos, rasgos definitorios para considerarios como 
organizaciones unitarias¡ a pesar de su fa1ta de persona

lidad jurídica, funcionan con un nombre, bajo el que se -

signan documentos, contratos, etc. 

Ahora bien, las deficiencias normativas en materia de fi-
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deicomisos PGblicos, son más notorias cuando se analizan

tanto la estructura como los derechos y obligaciones que

implica la relaci6n jurídica entre sus partes. Las refoE 

mas más recientes a la Ley Orgánica de la Administraci6n

Pública Federal y la novedosa Ley Federal de Entidades P~ 

raestatales, no lograron establecer un conjunto de normas 

claro, congruente y debidamente articulado, para los fi-

deicomisos públicos como entidades paraestatales. 

Entre otras deficiencias, la Ley Federal de Entidades Pa

raestatales tiene las siguientes: Es omisa en cuanto al-

6rgano u 6rganos del Estado, que tienen atribuciones para 

crear fideicomisos (Ejecutivo Federal y Congreso de la -

Uni6n); repite innecesariamente obligaciones ya sefialadas 

en otras leyes, (ejemplos: Arts: 47 y 49 de la Ley de Pl~ 

neaci6n, 48 y 51 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y 

Gasto Público; 54 de la Ley General de Deuda Pública); 

por otra parte, regula de manera dispersa la integraci6n

del comité técnico de los fideicomisos a pesar de que la

propia ley lo considera como un elemento sustancial de e~ 

tas entidades paraestatales; es incompleta y omisa en - -

cuanto al mínimo de sesiones a celebrarse anualmente; pr~ 

sidencia del comité técnico; mayoría para las decisiones, 

etc. 

Otros aspectos que fueron omitidos en la Ley Federal de -

Entidades Paraestatales, son los derechos y obligaciones

de las instituciones fiduciarias, respecto al funciona-

miento de los fideicomisos públicos. La Ley Reglamenta-

ria del Servicio Público de Banca y Crédito y la mencion~ 

da ley que regula las entidades paraestatales, deben ser

congruentes y complementarias en la regulaci6n de las re

laciones entre fiduciaria y fideicomitente; así como en

lo que se refiere a vínculos y relaciones con el comité -

técnico, directores generales, delegado fiduciario espe--
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cial, etc., destacando fundamentalmente la relaci6n de la 

instituci6n bancaria con el delegado fiduciario especial, 

que al fin de cuentas es un mandatario de la instituci6n

bancaria y a quien ésta delega sus atribuciones y facult~ 

des. 

Respecto a las áreas internas de los fideicomisos, Gnica

rnente se cuenta con el vago supuesto de que se estructu-

ran de manera· análoga a los organismos descentralizados o 

a las empresas de participaci6n estatal mayoritaria. Na

da dice la LFEP sobre la intervenci6n que el fideicomite.!l 

te debe tener en la rnodificaci6n de los fideicomisos ni 

señala el procedimiento para realizarla, el art~culo 42 -

de dicha ley es notable por su pésima redacci6n que resu.!_ 

ta además, incomprensible. 

Es necesario que la LFEP se adicione con los art~culos n~ 

cesarios para regular la extinci6n y liquidaci6n de fide_;h 

comisas, ya que dej6 al margen estos importantes temas. 

VI. Los fideicomisos del Sector Desarrollo Urbano, Vivienda y 

Ecología, no responden en cuanto a su creaci6n a una pal.!_ 

tica previamente definida y establecida, sino que se fue

ron constituyendo en la medida en que lo impusieron las -

circunstancias, para resolver prob~emas concretos. 

En el capítulo VI se analizaron seis casos de fideicomi-

sos del Sector de Desarrollo Urbano; esos organismos tie

nen corno objetivos: el otorgamiento de créditos para rea

lizar programas relativos al desarrollo urbano; estudiar-

y fomentar el establecimiento de centros de desarrollo -

industrial o comercial; la atenci6n de problemas urbanos

de una regi6n geográfica determinada; espec~ficamente, la 

creaci6n de una ciudad industrial; la regeneraci6n de.za-



201 

nas urbanas decadentes y; la construcci6n y administra- -

ci6n de unidades habitacionales. 

Esta selecci6n se hizo con la finalidad de dar un panora

ma, más.o menos amplio, de la forma en la que se emplea -

el fideicomiso en el Sector de Desarrollo Urbano, indepe~ 

dientemente de recabar informaci6n sobre los aspectos más 

importantes de tales fideicomisos. 

Con relaci6n a los casos especí~icos de fideicomisos del

sector que se analizaron, es oportuno destacar lo siguie!!_ 

te: su organizaci6n interna es muy variable; en la inte-

graci6n de sus respectivos comités técnicos, 6rganos in-

ternos y áreas técnicas; su organizaci6n no se ha hecho -

con un criterio definido, cada fideicomiso es distinto. 

En igual sentido, la distribuci6n de funciones entre 1os

comités técnicos, instituci6n fiduciaria y directores o -

gerentes generales, también es muy variable, siendo nece

sario, para saber qué atribuciones le corresponden a cada 

6rgano, estar siempre a los instrumentos jurídicos que -

los han creado y modificado en su caso. De acuerdo con -

las nuevas disposiciones jurídicas habrá que modificar -

los contratos constitutivos, incorporar 6rganos y redefi

nir sus objetivos y funciones. 
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